E NORMATIVA Y JURISPRUDENCIA

Sentencia del Tribunal Supremo
sobre el art. 87 de la Ley del Suelo

Una sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, Seccion 12, de
la que ha sido ponente el magistrado don Javier Delgado Barrio, de fecha
relativamente reciente (27 de marzo de 1991), ha abierto, al menos en el
terreno de los principios, la posibilidad de dar efectividad a un principio
general que debe regir la actuacion administrativa —el de la responsabi-
lidad patrimonial—, concretado en la legislacion urbanistica para los
supuestos de modificacién del planeamiento urbano, que parecia haber
sido negado por una reiterada linea jurisprudencial hasta ese momento
desarrollada. La sentencia a la que nos referimos parece haber dejado las
cosas en su sitio, proclamando, al menos en términos generales y sin
hacer aplicacion al caso concreto, la efectividad de dicho principio y del
citado precepto juridico expresado en el articulo 87.2 del Texto Refundido
de la Ley del Suelo de 9 de abril de 1976. De ahi que pueda ser Gtil dejar
constancia de este pronunciamiento judicial en el presente comentario.

Las numerosas sentencias dictadas hasta el momento venian a afirmar
que, teniendo la Administracién lo que en ellas se denominaba el “ius
variandi” del planeamiento urbano, no habia lugar, practicamente, a
indemnizacion alguna en favor de los propietarios de terrenos que
resultasen perjudicados por el ejercicio de tal facultad. El llamado “ius
variandi” venia, pues, a convertirse en una especie de carta de inmunidad
para introducir en el planeamiento cuantas alteraciones considerase
convenientes la Administracion sin encontrar limitacion alguna, ni juridi-
camente, puesto que la ordenacion urbanistica y su modificacién o
revision constituye una potestad de la Administracion frente a la cual no
existen derechos oponibles, ni econémicamente, al considerarla, de
hecho, libre de toda consecuencia indemnizatoria. Algunas sentencias, no
obstante, precisaban los requisitos o condiciones que debieran concurrir
para que la modificacidon o revision del planeamiento dieran lugar a
indemnizacién, pero lo hacian de tal modo que practicamente eliminaban
—Iluego veremos por qué— toda posibilidad de declarar el derecho a
indemnizacion.

Ciertamente que la propia utilizaciéon de la figura del “ius variandi” por
la Jurisprudencia, tal como se ha aplicado, no ha podido ser maés
desafortunada. Dicha expresion esté traida de la méas arraigada en el
ordenamiento de los contratos del Estado, con la que se designa la
facultad de modificacion unilateral del contrato por parte de la Adminis-
tracion.

Pero el ejercicio de dicha potestad no esta exento de limites juridicos,
ni de consecuencias juridico-econémicas. Sefialemos, entre otros muchos
ejemplos legislativos que pudieran ofrecerse, que la modificacién unilate-
ral del contrato va acompafiada del subsiguiente restablecimiento del
equilibrio econémico financiero, reconociéndose al contratista el derecho
a la indemnizacioén por todos los perjuicios que puedan derivarse para él
del ejercicio de dicha potestad administrativa (art. 146, parrafo segundo
del Reglamento General de Contratacién del Estado de 25 de noviembre
de 1975). Una vez mas, se hace realidad en esta materia el principio
fundamental que informa el ordenamiento juridico administrativo: frente a
las potestades de la Administracion, se establecen las garantias del
administrado, y, en particular, la garantia del restablecimiento del
equilibrio economico, tal como repetidamente se ha puesto de relieve por
el Consejo de Estado y por la doctrina més generalizada. La aplicacién del
llamado “ius variandi”, incluso en materia urbanistica, no supone, pues, el
otorgamiento de una carta en blanco a la Administracién para que al
modificar el planeamiento, pueda incidir libremente en situaciones
juridicas preexistentes, sin limite o consecuencia alguna para la Adminis-

tracion. Una de estas consecuencias es la necesidad de indemnizar los
perjuicios, restableciendo la situacién patrimonial de los afectados, en los
términos que mas adelante se precisaran.

Algunas sentencias, como se ha dicho, han sefiaiado los requisitos que
deben concurrir para dar lugar a indemnizacion. Prescindiendo de otros
varios —ciertamente discutibles—, cabe destacar uno de estos requisitos
que viene, practicamente, a dejar sin efecto el principio indemnizatorio.
Segun muchos pronunciamientos jurisdiccionales, es preciso para que
haya lugar a indemnizacién no sélo que haya transcurrido el plazo de
vigencia previsto para el Plan que es objeto de modificacién o de revision
y que la causa de inejecucién del Plan lo sea la actuacién de la
Administracién (alterando en este punto, la carga de la prueba) sino
también que el Plan sobre el que recae la modificacion o revisién haya
sido objeto de ejecucién, al menos, en una buena parte, 0 en su mayor
parte. Con esto llegamos al punto fundamental donde debemos centrar
nuestra atencion: jcual es el significado del articulo 87.2 de la Ley del
Suelo?, ise trata de una indemnizacion porque la Administracion frustra,
con el cambio de planeamiento, la consumacién o el beneficio de unas
obras de urbanizacién que ya estan en curso de ejecucion, y mas adn en
un grado de ejecucién ya avanzado?, ;o significa otra cosa?

Ciertamente que para alcanzar el objetivo indemnizatorio por frustracion
de la ejecucion de unas obras de urbanizacion basta con reducir el tema
a una simple revocacion de licencias por cambio de los criterios de
ordenacion; revocacion que, como es bien sabido (art. 16 del Reglamento
de Servicios de las Corporaciones Locales), lleva consigo siempre
indemnizacién. Basta recordar que unas obras de ejecucién de un Plan,
esto es, unas obras de urbanizacidn requieren la previa aprobacion de un
proyecto de urbanizacién, el cual, a su vez, lleva consigo la correspon-
diente licencia, a reserva del pago, en su caso, de las tasas pertinentes. En
tales casos la modificacién del planeamiento y la frustracién de la
ejecucién del mismo no es otra cosa sino una implicita revocacion de una
licencia, acto declarativo de derechos. Para dar lugar a indemnizacién en
tales casos, basta y sobra con los preceptos generales en materia de
licencias o, si se quiere, con una aplicacién manifiesta del principio de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion.

Pero el significado juridico del articulo 87.2 de la Ley del Suelo es bien
otro. Citemos algunos testimonios doctrinales que nos parecen importan-
tes y ajustados.

Para la profesora Montoro i Chiner (“La responsabilidad patrimonial de
la Administracion por actos urbanisticos”, Madrid, 1983), basta la simple
alteracion anticipada del planeamiento si de la misma puede derivarse
lesién patrimonial, para dar lugar a la aplicacion del art. 87.2. “El mayor
cumplimiento de las cargas, o su total cumplimiento —dice— pueden
contribuir a agravarla” (se refiere a la indemnizacion), pero no constituye
una exigencia legal para determinar el derecho a la indemnizacion. Y a la
hora de cuantificar el dafio resarcible por el cambio de planeamientos,
sefiala expresamente entre los distintos conceptos indemnizables “la
reduccion de la edificabilidad”.

Todavia con mayor claridad, por reduccion al absurdo de las hipotesis
contrarias, otro autorizado comentarista en materia de urbanismo, Angel
Ortega Garcia, en el nimero 91 de la Revista de Derecho Urbanistico
(“Una interpretacién del articulo 87.2 de la Ley del Suelo”), sefiala que el
precepto que comenta “no exige la ejecucion real y efectiva del planea-
miento en fase alguna”, puesto que “la Ley se refiere a disminucién del
aprovechamiento y si ésta es la causa, la entidad de la disminucidn sera



lo que determine la del dafio a indemnizar”. Afiade que “el articulo no
exige ningun requisito de desigualdades o trato discriminatorio entre
propietarios”, puesto que “se contempla un derecho global a la ejecucion
y una disminucién también genérica, referida al aprovechamiento”. Y
finaliza su exposicion proclamando “la justicia de calcular (y abonar) el
valor urbanistico del aprovechamiento que desaparece” con motivo de la
revision o modificacion del Plan.

Las opiniones citadas coinciden con la ya expresada por uno de los
firmantes de este comentario, Perales Maduefio, (“El derecho de propie-
dad y los derechos adquiridos ante la alteracion de los Planes Parciales y
Especiales”, en el mismo nimero de la revista citada), quien plantea la
cuestion desde otra perspectiva, al entender que es el interés general el
que determina la inexcusable procedencia de respetar el plazo fijado por
los Planes para su ejecucion, razon por la que la Ley, art. 87.2, establece
unas importantes consecuencias econdmicas para el caso de una
revision o modificacién anticipada del planeamiento. No es el grado de
ejecucion del Plan que se pretende revisar o modificar lo que determina
la procedencia de indemnizar; no es el hecho de cumplimiento de las
cargas urbanisticas lo que origina el derecho a ser indemnizado, por que
“el sentido de la norma” es perfectamente claro. El bien protegido es “la
ejecucién del Plan”, “la Ley garantiza al propietario del suelo la conserva-
cién del valor patrimonial del aprovechamiento establecido por el Plan
Parcial o Especial o el Programa de Actuacion, que son los instrumentos
de desarrollo del planeamiento general, durante los plazos de sus
respectivas programaciones”. Por tanto, afiade, cualquiera que sea la fase
del plan de etapas en que se altera el Plan, “"debe reconocerse el derecho
a la indemnizacion porque se impide o se menoscabe el derecho a
transformar el suelo. Se lesiona el derecho a realizar la totalidad de las
obras de urbanizacion de acuerdo con el Plan”. Y en tales casos, se habra
producido un dafio, que vendra determinado por “la pérdida o reduccion
del valor urbanistico”.

En todas estas opiniones se separa el problema del derecho a la
indemnizacién del relativo al grado de ejecucion del planeamiento. Y
congruentemente con esta posicién, la indemnizacién no vendréd medida
por los gastos realizados ni por otro tipo de dafios ya emergidos, sino por
lo que significa la pérdida o reduccién de aprovechamiento.

Pues bien, en esta linea parece situarse la sentencia de 27 de mayo de
1991 que sive de ocasion para este comentario. La sentencia se dicta con
motivo de la impugnacién de un Plan General de Ordenacién Urbana que
supone la modificacién de la situacion urbanistica de unos terrenos ya
ordenados por un Plan Parcial. La sentencia destaca con absoluta
claridad cudles son las diferencias institucionales entre la indemnizacion
prevista en el nimero 2 del art. 87 de la Ley y la contemplada en el
numero 3 del propio articulo. La indemnizacién prevista en el nimero 2
deriva de la modificacién del planeamiento (“de la actuacion del ius
variandi”); la indemnizacion objeto del nimero 3 tiene su origen en el
principio de igualdad en los casos en que una singular determinacion
urbanistica crea para un propietario una situacion de desigualdad
comparativa sin posibilidad de ser reparada a través de la reparcelacién
(“si no es posible una distribucion equitativa de aquélla entre los
interesados surge el derecho a la indemnizacion”).

La primera de las precisiones indemnizatorias —podemos afiadir por
nuestra parte— es consecuencia de la dimensién programadora de los
Planes de Ordenacion; afecta, pues, al aspecto temporal del planeamiento,
con todas sus consecuencias en cuanto a la ejecucion de sus determina-

ciones. La segunda de tales previsiones hace referencia a la dimensién
espacial del planeamiento: los Planes deben establecer zonas homogé-
neas de ordenacion; las desigualdades deben redistribuirse; si ello no es
posible surge el derecho a la indemnizacion.

Conviene insistir en el aspecto o dimension temporal del planeamiento.
Los Planes —deciamos en un comentario anterior en esta misma revista
a propdsito de la revisién del programa de los Planes Generales— no son
tan sélo un conjunto de reglas, expresadas en determinaciones graficas y
en normas escritas, que configuran el contenido urbanistico del derecho
de propiedad y establecen la ordenacién de los terrenos con la asignacion
de usos y seflalamiento de aprovechamiento, obligando, por igual, a la
Administracién Publica y a los particulares. En su aspecto temporal, los
Planes de Ordenacidon sefialan, ademas, los plazos pertinentes para la
ejecucion de sus previsiones.

Esta dimension, en virtud de la cual el propio Plan programa en el
tiempo sus propias actuaciones, no deja de tener consecuencias juridicas.
No se trata de un simple propdsito del Plan como si de una regla de
“buena administracidon” se tratase. Es algo mas. Es la expresion de que el
Plan de Ordenacion se aprueba para que se lleven a cabo sus previsiones
—Ilo que le diferencia de la simple proposicidon normativa— y para que
éstas se cumplan en un tiempo determinado. Las Ley sanciona este
aspecto —realmente esencial en la comprension juridica del Plan de
Ordenacién Urbana— asignando incluso consecuencias indemnizatorias
en favor de los afectados, si la Administracion modifica las determinacio-
nes del Plan, en perjuicio de los interesados, antes de que se cumplan los
plazos establecidos para su ejecucion. Este es el verdadero significado del
art. 87.2 de la Ley del Suelo.

No se trata tan solo de garantizar el principio de certeza ordenadora o
de seguridad juridica que es connatural a toda norma juridica. Es algo
mas. Es la expresién de que los Planes de Ordenacién —y asi lo ha
resaltado la nueva Ley de Reforma del Régimen Urbanistico de 25 de julio
de 1990— tienen esa dimension programadora o de ejecucion de sus
previsiones en el tiempo. Si se frustra en un caso concreto esa vocacion
como consecuencia de una actuacion administrativa (alteracion del
planeamiento), es la Administracién la que debe cargar con las posibles
consecuencias de su incumplimiento. Ese mismo principio ha de aplicarse
a la Administracién que impida el ejercicio de las facultades reconocidas
por la ordenacién urbanistica y el propio cumplimiento de dichos deberes
por parte de los interesados.

Esta es la perspectiva que abre la sentencia que comentamos que, al
fin, desconecta implicitamente el tema de la indemnizacion respecto del
problema del grado de ejecucion del planeamiento. Sin llegar a aplicacio-
nes mas concretas, la sentencia en cuestion ofrece una mas ajustada
interpretacion del significado juridico de la institucién indemnizatoria
prevista y regulada en el art. 87.2 de la Ley del Suelo. En este sentido,
merece una valoracion indudablemente positiva.
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