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RECURSO CASACION Num.: 4365/2008
Votacién: 09/05/2012
Ponente Excma. Sra. D?.: Maria del Pilar Teso Gamella

Secretaria Sr./Sra.: llma. Sra. Dila. Maria Jesus Pera Bajo

SENTENCIA

TRIBUNAL SUPREMO.
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION: QUINTA

Exemos, Sres.:

Presidente;

D. Mariano de Oro-Pulido y Lopez
Magistrados:

D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez
D. Rafael Fernandez Valverde

D. Eduardo Calvo Rojas

D2, Maria del Pilar Teso Gamella
D. Jesus Ernesto Peces Morate

En la Villa de Madrid, a once de Mayo de dos mil doce.

Visto por la Seccion Quinta de la Sala Tercera del Tribunal Supremo el
recurso de casacion n® 4365/2008 interpuesto por la Comunidad Auténoma de

Madrid, representada y defendida por Letrada de sus Servicios Juridicos,
contra la Sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso Administrativo
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ADMINISTRACION
DE JUSTICIA (Seccion Primera) del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de fecha 6 de

junio de 2008, en el recurso contencioso-administrativo n® 184/2008.

Ha comparecido en este recurso, como parte recurrida "Ecologistas en
Accion-Coda", representada por la Procuradora de los Tribunales Dia. Maria
José Ruipérez Palomino.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacién procesal de la entidad Ecologistas en
Accién-Coda interpuso recurso contencioso administrativo ante la Sala de este
orden jurisdiccional del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, que se tramito
con el n° 164/2006, contra la Orden del Consejero de Medio Ambiente y
Ordenacién del Territorio de la Comunidad de Madrid, de fecha 29 de
noviembre de 2005, que acord6 la suspensién para todo el término municipal
de Los Molinos, y en todo su contenido, del vigente Plan General de
Ordenacion Urbana de 1969.

SEGUNDO.- La Sala de instancia dicto Sentencia parcialmente
estimatoria, con fecha 6 de junio de 2008, cuya parte dispositiva es del
siguiente tenor:

"FALLAMOS: Estimar parcialmente el recurso contencioso-administrativo
interpuesto por la Asociacion Ecologistas en Accion-CODA, contra la Orden del Consejero de
Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, con fecha 29 de noviembre de 2005, publicada en
el BOCM de 22 de diciembre de 2005, por la que se acuerda la suspension para todo el
término municipal de Los Molinos y en todo su contenido del vigente Plan General de
Ordenacion Urbana de 1969, anulando la Orden impugnada por no ser conforme al
ordenamiento juridico y declarando lg validez de Normas de planeamiento introducidas por 6l
Acuerdo del Consejo de Gobierno de 21 de febrero de 1991 en el &mbito de los Poligonos 1, 2,
5, 7, 9y 10, definidos en el PGOU de 1.969, y obligando a Jas Administraciones demandadas a
que procedan a su publicacion en la forma prevenida por la legislacion de Régimen Local y,
todo ello, sin hacer expresa imposicién de costas”.

TERCERO.- Notificada dicha Sentencia a las partes, la Letrada de la
Comunidad de Madrid ahora recurrente y la representacion procesal del
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ADMINISTRACION . s
DE JUSTICIA Ayuntamiento de Los Molinos presentaron sendos escritos de preparacion del

recurso de casacion.

Recursos que se tuvieron por preparados por providencia de la Sala de
instancia de fecha 11 de septiembre de 2008, en la que se ordend emplazar a
las partes para que, en el plazo de treinta dias, pudiesen comparecer ante este
Tribunal de Casacion, al tiempo que ordeno remitir las actuaciones al Tribunal
Supremo.

CUARTO.- Recibidas las actuaciones ante este Tribunal, la Comunidad
de Madrid, se persond e interpuso el anunciado recurso de casacion en fecha
2 de diciembre de 2008, expresando los motivos en que se funda y suplicando
a la Sala se dicte sentencia por la que se declare haber lugar a la casacion y
se case y anule la de instancia, desestimando el recurso contencioso
interpuesto.

Asimismo, la otra parte recurrente, el Ayuntamiento de Los Molinos, se
persond ante esta Sala e interpuso el anunciado recurso de casacion el 8 de
octubre de 2008, expresando los motivos en que se funda y suplicando a la
Sala que se dicte Sentencia por la que, estimando el recurso, case la
recurrida, y en su lugar declare la conformidad a Derecho de la Orden de 29
de noviembre de 2005 del Consejero de Medio Ambiente y Ordenacién del
Territorio de la Comunidad de Madrid por los motivos de casacion expuestos.

QUINTO.- Mediante Auto de la Seccién Primera de esta Sala, de 10 de
septiembre de 2009, se acordé admitir a tramite el recurso de casacion
interpuesto por la Comunidad de Madrid, asi como declarar la inadmision del
recurso de casacion interpuesio por la representacion procesal del
Ayuntamiento de Los Molinos, por la defectuosa preparacion del mismo.

SEXTO.- Recibidas las actuaciones en esta Seccion Quinta, la
organizacién ecologista recurrida formulé escrito de oposicién al recurso de
casacion interpuesto solicitando que se declare no haber lugar al recurso de
casacion y confirme la sentencia recurrida, con condena en costa a la parte
recurrente.

SEPTIMO.- Por Providencia de fecha 16 de abril de 2012 se senalo
para votacion y fallo de este recurso de casacion el dia 9 de mayo de 2012,
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ADMINISTRACION . " .
DE JUSTIUIA fecha en la que, efectivamente, tuvo lugar, con observancia en su tramitacion

de las reglas establecidas por la Ley.

Siendo Ponente la Excma. Sra. D% MARIA DEL PILAR TESO
GAMELLA, Magistrada de la Sala

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en casacion la estimacion en parte, por la
sentencia recurrida, del recurso contencioso administrativo interpuesto por la
ahora recurrida, "Ecologistas en Accion-Coda" contra la Orden del Consejero
de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio que acordo la suspensién para
todo el téermino municipal de Los Molinos del contenido del Plan General de
Ordenacién Urbana de 1969.

La sentencia recurrida fundamenta la desestimacion del recurso en lo
siguiente <<el acuerdo de suspension esta altersndo la situacion normativa de la Normas
Subsidiarias aprobadas por el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 21 de febrero de 1991 en
el ambito de los poligonos 1,2,5,7,9 y 10, definidos por el PGOU de 1969, que se trata de una
norma vélida pero no publicada y, por ello carente temporalmente de eficacia. Por ello, dé
manera inteligente, se introduce en el suplico de la demanda la accion de plena jurisdiccion de
que se disponga que se ejecuten os actos precisos hasta obtener la completa publicacion de
estas Normas Complementarias y Subsidianas. Se convendré, entonces, en que a través de la
Orden impugnada se modifica el estatus de las Normas Subsidianas de 1991, que la
Administracion estaba obligada a publicar (vid. ert 70.2 de la Ley de Bases de Régimen
Local) y. a través de esa omision, del deber de publicacion, no es licito abrir el cauce del art.
70 de la LSM, cuya finalidad esté prevista para la suspension de la ejecucion de los planes
que afecten negalivamente a los intereses regionsles, incurriendo en error al apreciar los
hechos determinantes, porque la Administracion tenfa obligacion de publicar las normas
subsidiarias de 1991, que alcanzamos en nuestra sentencia, no era algo novedoso; por el
contrario existe un cuerpo definitivo de doctrina del Trnbunal Supremo, reiterado y sostenido,
segun el cual la falta de publicacién de un Plan de Urbanismo no le hace invélido, sino

ineficaz>>.

Conviene afadir, para tener una perspectiva general de los
antecedentes del caso, que el acuerdo de suspension del Plan General de
1969, impugnado en la instancia, se justificaba en el cumplimiento de una
sentencia anterior de la misma Sala de instancia --de 30 de diciembre de 2002
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ADMINISTRACION - R %
DE JUSTICIA (recurso contencioso-administrativo n® 2487/1997)-- En esa sentencia se

habia estimado el recurso interpuesto contra el Acuerdo del Pleno del

Ayuntamiento de Los Molinos, de 2 de julio de 1997, que rechazd la
aprobacion inicial del proyecto de "Plan Parcial de Ordenacion del sector "El
Canto de la Pata’ del PGOU de Los Molinos”, declarandose el derecho de los
recurrentes a que tal plan parcial fuera aprobado inicialmente. La razén de
decidir de la sentencia era que las Normas Subsidiarias de 1991 eran
ineficaces al no haber sido publicado su contenido en el correspondiente
Boletin.

SEGUNDO.- Los motivos que vertebran esta casacion son los que
aduce la Comunidad Autonoma recurrente, pues el recurso interpuesto por el
Ayuntamiento de los Molinos ha sido inadmitido, en los términos que hemos
sefialado en el antecedente quinto.

Son tres los motivos que se aducen. El primero, por el cauce procesal
del articulo 88.1.c) de la LJCA denuncia la infraccion de las normas
reguladoras de la sentencia, mediante la lesion de los articulos 120.3 de la CE
y 208.2 de la LEC por la falta de motivacion de |a sentencia.

El segundo motivo reprocha a la sentencia, ahora por el cauce del
articulo 88.1.d) de la LJCA, la infraccion del articulo 70.2 de la LJCA, sobre la
desviacion de poder.

Y. en fin, el tercer motivo, también por al amparo del articulo 88.1.d) de
la LJCA, atribuye a la sentencia la vulneracion del articulo 70.2 de la LBRL
sobre la publicacion de las normas de los planes de urbanismo.

Por su parte, la recurrida sefala, en su escrito de oposicion, que no
concurre la falta de motivacion de la sentencia, ni las infracciones normativas
que se atribuyen a la misma, pues se aborda la desviacion de poder, y no se
vulneran los preceptos reguladores de tal figura juridica ni de las normas sobre
la publicacion de los planes de urbanismo.

TERCERO - En el primer motivo se sostiene que la Sala de instancia
no motiva por qué la Administracion ha incurride en una desviacién de poder, 0
como se ha producido un ejercicio desviado de potestades propias en virtud
del articuio 70 de la Ley 9/2001 del Suelo de la Comunidad de Madrid, para
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fines distintos de los permitidos por el ordenamiento juridico. Asimismo
tampoco explica --se afnade-- cuél de las dos Administraciones demandadas
incurrié en esa desviacion de poder y en qué momento, pues lo que se discute
en el recurso seguido en la instancia no era si las Normas Subsidiarias de
1991 debieron publicarse o no en el BOCAM, sino si la orden de suspension
impugnada era o no conforme a Derecho.

El motivo no puede ser acogido por esta Sala, en atencién a las
razones que seguidamente exponemos.

El deber de motivacién de las sentencias, constitucionalmente impuesto
ex articulo 120.3 de la CE, exige que se expresen las razones y motivos que
sustentan la conclusién que se contiene en el fallo de la sentencia. De manera
que las partes puedan conocer los fundamentos que avalan esa decision. La
finalidad no es otra que, en el caso de disentimiento con la misma, poder
formalizar una critica fundada a la misma mediante el correspondiente recurso
de casacion y que este Tribunal pueda cumplir su funcién de depuracion de las
infracciones normativas en que pueda haber incurrido la sentencia impugnada.

Pues bien, ese deber aparece cumplido en este caso, pues basta la
lectura integra de los fundamentos de Derecho de la sentencia, supra
transcritos en parte, para constatar que la Sala de instancia razona de forma
clara e inteligible por qué considera que se ha producido una indebida
aplicacién de la posibilidad legal contemplada en el articulo 70 de la Ley
urbanistica madrilefia 9/2001, al amparo de la que se dicta el acto impugnado
en la instancia y por qué esa indebida aplicacion se ha realizado incurriendo
en desviacién de poder.

El Tribunal resume las alegaciones formuladas en tal sentido por la
Asociacion demandante, y contrasta las mismas con las razones que expuso
el Ayuntamiento de Los Molinos para solicitar la suspension del planeamiento
municipal, pues ambas Administraciones actuaron en idéntico sentido. Es mas,
explica el error que subyace en el planteamiento del Ayuntamiento en cuanto
al alcance de la sentencia anterior de la misma Sala de 2002, y afiade que al
acogerse ese planteamiento por la Comunidad Autonoma de Madrid se da
lugar a una inaceptable alteracion del marco juridico regulador del urbanismo
de la localidad que parte de un presupuesto falso, cual es que la citada
sentencia de 2002 eliminé del mundo juridico las Normas Subsidiarias de
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DE JUSTICIA 1991, cuando lo clerto es que esa sentencia se limitd a razonar sobre su

ineficacia hasta que se procediera a su publicacién, lo cual, por cierto,
puntualiza la sentencia, era un acto debido para la Administracion.

Mas aln, la sentencia impugnada pone de relieve que la alusién a la
"obsolescencia" de las propias Normas Subsidiarias de 1991 no viene al caso
al no haberse basado en tal razoén el acuerdo de suspension impugnado en el
proceso. En definitiva, la Sala de instancia considera que se ha utilizado el
cauce procedimental del articulo 70 de la Ley de Madrid citada de forma
incorrecta y con una intencion que no corresponde al sentido y finalidad de la
misma.

CUARTO.- Es cieto que la sentencia no realiza una exégesis
auténoma y especifica sobre la desviacién de poder, sobre su naturaleza y
requisitos, pero la lectura de sus fundamentos revela de modo incontestable
que no s6lo se abordd el motivo relativo a la desviacién de poder, sino que el
mismo fue estimado y constituye una de las razones de decidir de |a sentencia
recurrida.

Asl es, en el resumen que hace la sentencia de la posicion de las
partes, en el fundamento segundo, se cita expresamente a la desviacion de
poder. Igualmente, en la conclusién que expresa en el fundamento cuarto, al
sefalar que "En suma, ha de acogerse el primer motivo impugnatorio y
también el que denuncia la desviacién de poder, al haberse actuado
ilicitamente la facultad prevista en el art. 70 de la Ley del Suelo de la
Comunidad de Madrid".

Pues bien, entre tal resumen y conclusién media un razonamiento, en
el fundamento cuarto pagina 7 de la sentencia, sobre la concurrencia de la
desviacién de poder por haber acudido a un caso de suspensién previsto para
supuestos diferentes y que tiene un finalidad distinta de la pretendida. Asl se
recoge al respecto que "a través de esa omisién, del deber de publicacién, no
es licito abrir el cauce del art. 70 de la LSM, cuya finalidad esta prevista para la
suspensién de la ejecucion de los planes de afecten negativamente a los
intereses regionales, (...) porque la Administracién tenla la obligacién de
publicar las normas subsidiarias de 1991, obligacién derivada del art. 9.3 de Ja
Constitucion y que esta configurada por el ordenamiento juridico como un acto
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DE JUSTICIA debido”. Relatando, ademas, la diferente participacion de ambas

Administraciones, local y autonémica, en tal infraccion juridica.

Por otro lado, la falta de motivacion no parece que pueda prosperar
cuando al propio tiempo --recordemos que en el motivo segundo del escrito de
interposicion que aduce la lesion del articulo 70.2 de la LJCA-- se cuestionan
las razones sobre las que se asienta la desviacion de poder. Es decir, la
Administracién recurrente ha entendido perfectamente por qué |a sentencia ha
estimado la desviacion de poder alegada en la demanda, y, acorde con ello,
somete a critica las consideraciones que han llevado a la Sala de instancia a
semejante conclusion.

En fin, una cosa es que la Administracion recurrente no esté de
acuerdo con las razones que llevan a la Sala de instancia a estimar la
desviacién de poder, y otra bien distinta que tal conclusién no estuviera
motivada. Esa discrepancia con las razones de la sentencia es una cuestién
ajena al déficit de motivacion alegado.

QUINTO - La infraccién del articulo 70.2 de la citada Ley Jurisdiccional
que se invoca en el motivo segundo de casacion tampoco puede prosperar.

Sefnala la parte recurrente que no se ha aportado ninguna prueba
suficiente para sostener, ni siquiera de forma indiciaria, que la Administracion
emplease una potestad propia y discrecional (como afirma que es la potestad
conferida por el articulo 70 de la Ley madrilefia 9/2001 de tanta cita) para un
fin distinto del de salvaguardar los intereses regionales. Afiadiendo que la
desviacién de poder debe presentarse como algo “ostensible y manifiesto”, lo
que a su parecer no es el caso, porque la eleccion del procedimiento del
articulo 70 de la Ley 9/2001 esta motivada y justificada. Puntualiza, frente a la
afirmacion de la sentencia de que se ha incurrido en un error al apreciar los
hechos determinantes, que una cosa es interpretar los presupuestos de hecho
de un articulo, y otra distinta la desviacién de poder.

Como dijimos en la Sentencia de esta Sala y Seccion de 18 de marzo
de 2011 (recurso de casaciébn n°® 1643/2007), la desviacion de poder existe no
so6lo cuando se acredita que la Administracion persigue una finalidad privada o
un propésito inconfesable, extrafio a cualquier defensa de los intereses
generales, sino también puede concurrir esta desviacion teleologica cuando se
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DE JUSTICIA persigue un interés publico ajeno y, por tanto, distinto al que preve el

ordenamiento juridico para el caso. Recordemos que el articulo 70.2 de la Ley
Jurisdiccional exige, para que se aprecie la desviacion de poder, que el
gjercicio de la potestad siva a “fines distintos de los fijados por el
ordenamiento juridico”. Basta, por tanto, que el fin sea diferente, de modo que
aunque el ejercicio de la potestad administrativa se haya orientado a la
defensa de los intereses generales, sin embargo se opone a la finalidad
concreta que exige el ordenamiento juridico. Por lo demas, ningun obstaculo
se deriva para la apreciacién de la desviacion de poder que estemos ante el
ejercicio de potestades regladas o discrecionales, pues ese vicio puede
concurrir tanto en unas como en otras.

Pues bien, descendiendo al caso examinado la conclusion a que llegd
la Sala de instancia sobre la existencia de desviacién de poder en la adopcion
por la Comunidad Auténoma del Acuerdo impugnado no puede considerarse
incorrecta o infundada, si se tienen en cuenta las siguientes consideraciones.

En primer lugar, porque tanto la peticibn de suspension del
planeamiento municipal con base en el articulo 70 de la Ley autonémica
9/2001, como la aceptacién por parte de la Comunidad de esa peticion y
consiguiente apertura del procedimiento correspondiente, se justificaron en la
existencia de la Sentencia de la Sala de este orden jurisdiccional del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 30 de diciembre de 2002, en los términos
que hemos expuesto al final del fundamento primero. Es decir, que Gnicamente
obligaba a la publicacién de las Normas Subsidiarias y en nada afectaba a la
suspension del articulo 70 de la Ley madrilefia citada.

En segundo lugar, porque como consecuencia de esa apreciacion
desorientada, la suspension del planeamiento se basé en un presupuesto
inexacto, como era la falta de invalidez y desaparicion del mundo del Derecho
de las Normas Subsidiarias de 1991, cuando lo Gnico que habia declarado esa
sentencia era su ineficacia por no haber sido debidamente publicadas.
Ineficacia, por cierto, y volvemos a lo mismo, que podria haberse remediado
facilmente mediante su publicacion.

En fin, en tercer Jugar, porque la interpretacion que del articulo 70 de
tanta cita hace la Sala de instancia no vulnera el articulo 70.2 de la LJCA. Asi
es, siguiendo ahora lo que la Sala de instancia destaca respecto de la citada
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DE JUSTICIA norma autonomica, lo cierto es que la potestad de suspender el planeamiento

municipal procede Unicamente cuando “la ejecucién del mismo afecle
negativamente al interés regional”. Esto es, cuando la ejecucion del plan afecte
al interés general de la region y no al limitado interés del municipio afectado.
Conviene destacar que el propio tenor literal del Acuerdo de suspension
impugnado en el recurso contencioso-administrativo, puesto en relacion con
las actuaciones administrativas que lo precedieron, permite constatar que aun
cuando tanto en la solicitud del Ayuntamiento como en los tramites
autonémicos posteriores se hicieron alusiones sucintas y poco razonadas al
problema de la "obsolescencia” del planeamiento vigente, por considerar
indebidamente invalidas las Normas Subsidiarias cuando eran ineficaces, para
hacer frente a los restos medioambientales, y asi derivar de este dato una
trascendencia supramunicipal del problema no justificada.

En definitiva, los antecedentes del caso permitian concluir con
suficiente grado de certeza que la suspension del planeamiento municipal tuvo
una finalidad distinta y desviada de la que es propia del tramite previsto en el
articulo 70 de la tantas veces mencionada Ley autonémica madrilena 8/2001.

SEXTO .- Por ultimo, el tercer motivo la Administracion recurrente
denuncia la infraccion del articulo 70.2 de la LBRL de 1985, relativo al deber
de publicacion de las disposiciones locales.

El discurso argumental de este motivo no guarda relacién con lo que su
enunciado hacia presagiar, es decir, suscitar la cuestion sobre la publicacion
de las normas contenidas en los planes de urbanismo. Pues no es asi, el
contenido de este motivo es una mera reiteracién de lo sefialado en los
motivos anteriores por lo que bastara con remitimos a lo dicho en los
fundamentos anteriores para concluir que el motivo no puede ser estimado.

No obstante, conviene afadir, para concluir, que en el recurso
contencioso administrativo en el que se dicta la sentencia recurrida se
impugnaba el acuerdo de suspension del Plan General de 1969, al entender
que eran invélidas las Normas Subsidiarias de 1991 por haberse declarado en
una sentencia anterior cuando lo cierto es que tal sentencia razonaba su
invalidez. Quiere esto decir que no puede cuestionarse en dicho recurso
contencioso administrativo ni ahora en casacion la legalidad de las citadas
Normas Subsidiarias y la necesidad o no de su alteracion.
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En consecuencia, procede desestimar los motivos alegados y declarar
que no ha lugar al recurso de casacion.

SEPTIMO.- Al declararse no haber lugar al recurso de casacion,
procede imponer a la Administracion recurrente las costas procesales del
recurso de casacion (articulo 139.2 de la LRJCA). Al amparo de la facultad
prevista en el articulo 139.3 de la citada Ley determina que el importe de los
honorarios del Letrado de la parte recurrida, respecto de las costas procesales,
no podra rebasar la cantidad de 3.000 euros.

Por todo ello, en nombre de S.M. el Rey y en el ejercicio de |a potestad
que, emanada del pueblo espafiol, nos concede la Constitucion.

FALLAMOS

Que desestimando los motivos invocados, debemos declarar que no ha
lugar al recurso de casacion interpuesto por la Comunidad de Madrid, contra
la Sentencia de 6 de junio de 2008, dictada por la Sala de lo Contencioso
Administrativo (Seccién Primera) del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
en el recurso contencioso-administrativo n® 164/2006. Con imposicion de las
costas causadas en el recurso a la parte recurrente, con el limite fijado en el
Gltimo fundamento de esta resolucion.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse por el Consejo
General del Poder Judicial en la publicacion oficial de jurisprudencia de este
Tribunal Supremo, definitivamente juzgando lo pronunciamos, mandamos Y
firmamos
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PUBLICAQION.- Leida y publicada ha sido la anterior Sentencia por la
Excma. Sra. D? Pilar Teso Gamella, estando constituida la Sala en Audiencia
Publica. de lo que certifico.
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