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The case-law of the Spanish Supreme Court on local law

Abstract

The legislative reform of the local legal system will have a limited repercussion on the case-law of the Spanish
Supreme Court on local law. This is because the Constitution entrenches the essential features that make
recognizable the local government, although this entrenchment may entail more interadministrative conflicts.

Keywords: local government; democratic principle; Social State; economic-financial sustainability of local governments.

1. Introduccié: la potencial incidéncia de la
Llei 27/2013, de 27 de desembre, de raciona-
litzacié i sostenibilitat de I’Administracio lo-
cal, en la doctrina jurisprudencial del Tribunal
Suprem en matéria de regim local

La crisi financera internacional, que ha desembocat en
una crisi economica i fiscal, particularment sentida a
Espanya, ha afectat de manera significativa I'estructura
funcional de I'Estat.

En aquest sentit, el professor Esteve Pardo ha posat
en relleu que la crisi econdmica ha originat un replega-
ment de I'Estat, en la mesura que es produeix un flux
d’activitats i de funcions de I'orbita estatal al sector
privat, que s'apropia de la gestié de serveis de caracter
prestacional que fins aquell moment eren de responsa-
bilitat de les administracions publiques.

La crisi economica també ha propiciat una degrada-
ci6 del principi democratic, que constitueix una carac-
teristica estructural identificadora de I'Estat modern, i
es produeix un procés de recentralitzacié, que té com
a resultat I'apoderament d'institucions no representati-
ves pergué executin funcions publiques i el desapode-
rament de responsabilitats publiques d'institucions re-
presentatives, com adverteix el professor Agustin José
Menéndez.

Les politiques de reforma de les administracions pu-
bligues que s'emprenen després del sorgiment de la
crisi, estan dominades per la seva submissié al dogma
de “contencié i reduccié de la despesa publica”, de
manera que la pretensié de racionalitzar i fer més efici-
ent el sector public, perqué compleixi adequadament
les seves finalitats constitucionals, es vincula inexcusa-
blement a I'objectiu de garantir la sostenibilitat econo-
mica i financera dels ens publics.

El model constitucional de govern local ha perdut
densitat normativa, perque el desplegament legislatiu
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de les disposicions constitucionals que defineixen la
posicio institucional d’ajuntaments i de diputacions se
supedita al nou paradigma d’equilibri fiscal, que inci-
deix en la reformulacié de I'’Administracié local.

El principi d’estabilitat pressupostaria, que sanciona
I'article 134 de la Constitucio, ha estat el vector deter-
minant del procés de reformes institucionals empreses
pel legislatiu, que ha motivat la revisié del regim juridi-
copolitic local.

El professor Rafael Jiménez Asensio ja havia advertit
de la necessitat que la reforma dels governs locals, pro-
piciada per la crisi economica, preservés la qualitat ins-
titucional de I'’Administracié local, dotant-la d'una or-
ganitzaci6 més professional, flexible, eficient i
innovadora, que fos capac, reformant-ne el financa-
ment, de satisfer les necessitats vinculades al desenvo-
lupament de |'Estat social.

Els ajuntaments i les diputacions s6n abans que res,
per designi de la Constitucio, un element estructural
de I'organitzacié democratica de la nostra convivencia,
que ha de disposar d'un ambit competencial equili-
brat, conseqlient amb la seva posicid institucional,
com s'afirmava en el preambul de la Llei 7/1985, de 2
d'abril, reguladora de les bases del régim local.

Per aix0, a una intervencié anterior a aquest Semi-
nari d’actualitzacio juridica local, ja havia assenyalat
que la racionalitzacié de I'estructura institucional i ad-
ministrativa dels ens locals havia de respondre al desa-
fiament d'assegurar I'eficacia de I"’Administracié local,
perd també s’havia de fundar en el respecte als para-
digmes constitucionals sobre el Govern local, que de-
terminen que han d'exercir les competencies que si-
guin imprescindibles per tal de tutelar els interessos
dels ciutadans i ciutadanes que integren la col-lectivitat
local.

En aquest sentit, considero que la reforma de I’Ad-
ministracio local no es pot dissociar o desvincular dels
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destinataris de I'accié publica local, que tenen recone-
gut un estatut de drets economics, socials i culturals,
gue obliga els governs locals a promoure’n el desenvo-
lupament efectiu mitjancant la prestacié dels serveis
publics que calguin per satisfer les aspiracions d'una
vida col-lectiva integradora i sense exclusions. La Cons-
titucié de 1978 —fundada en el principi de descentralit-
zacio politica i administrativa del poder public— ha es-
tablert un disseny dels ens locals no obertament elastic
o flexible, siné fonamentat i assentat en la garantia del
principi d'autonomia local, que el legislador no pot de-
gradar, reduint indiscriminadament les atribucions
competencials o I'ambit d'actuacié derivat de la seva
configuracié com a Administracio més propera als ciu-
tadans.

La Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalit-
zaci6 i sostenibilitat de I"’Administracio local, descansa
en dos pilars basics: incrementar el control economico-
financer de les corporacions locals, amb la finalitat de
complir amb les previsions de reduccié del deficit pu-
blic i, en conseqlencia, assegurar el principi d’estabili-
tat pressupostaria; i delimitar les competéncies munici-
pals amb |'objecte d’evitar duplicitats amb altres
administracions publiques, sota el paradigma d’”una
Administracié una competéencia”.

El professor Luciano Parejo Alfonso ha formulat al-
gunes reflexions critiques sobre I'impacte de la Llei
27/2013, de 27 de desembre, en el model d'autogo-
vern municipal, destacant-hi que el legislador propicia
una dilucié substancial del principi d’autonomia local,
en perseguir una recentralitzacié economicofinancera
de I’Administracié local, que es projecta i s'estén de
manera directa als ambits institucional, organitzatiu i
funcional de gestio dels serveis municipals.

Aquest canvi ordinamental del regim juridic de
I’Administracié local, propiciat per I'entrada en vigor
de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, tindra reper-
cussi6 en la doctrina jurisprudencial que el Tribunal
Suprem formuli respecte de la interpretacié del dret
local, perd considero que, més que provocar un debi-
litament de les bases institucionals en qué s'assenta i
se sustenta aquesta doctrina, I'impacte es limitara al
reconeixement dels nous paradigmes d’equilibri pres-
supostari i de sostenibilitat economica i financera dels
ens locals.

LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL DEL TRIBUNAL SUPREM EN L'AMBIT LOCAL

Aquest judici relativitzador de la incidéncia de la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sos-
tenibilitat de I’Administracio local, en la doctrina juris-
prudencial del Tribunal Suprem sobre regim local, el
sustento, essencialment, en la idea que el fonament
del principi d'autonomia local resideix en la Constitu-
Cio, que determina, en els articles 137, 140, 141 142,
els trets constitucionals de I'autogovern local, que sén
indisponibles pel legislador i que, pel seu caracter vin-
culant, sén determinants de I'acci¢ fiscalitzadora dels
tribunals de justicia i del Tribunal Constitucional.

Els jutjats i tribunals territorials contenciosos admi-
nistratius, i la Sala Contenciosa Administrativa del Tri-
bunal Suprem, hauran de buscar una interpretacié de
les disposicions de la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzaci¢ i sostenibilitat de I’Administracio lo-
cal, que estigui d'acord amb els postulats constitucio-
nals que fan recognoscible I'autogovern local en la
seva dimensio politica, institucional, social i fiscal, de
manera que, en el cas que no aconsegueixin harmonit-
zar el text legislatiu amb la Constitucié, hauran de
plantejar questié d'inconstitucionalitat davant el Tribu-
nal Constitucional, d'acord amb el que disposa I'article
163 de la Lex fonamental.

S'ha de significar, a més, que la Carta europea
d’autonomia local, que, com a tractat internacional
subscrit per Espanya, té un valor prevalent en la inter-
pretacié del dret intern de régim local, determina que
els tribunals contenciosos administratius hagin de rea-
litzar un escrutini constant i sostingut sobre la compa-
tibilitat de les disposicions de la Llei 27/2013, de 27 de
desembre, de racionalitzaci¢ i sostenibilitat de I'’Admi-
nistracio local, amb els principis rectors de I'autonomia
local consagrats en aquest instrument.

El poder de resistencia de la doctrina jurisprudencial
del Tribunal Suprem, que acull una concepcié expansi-
va del principi d’autonomia local, pel seu substrat i ar-
relament constitucional, i pel seu fonament democra-
tic, d’acord amb els valors inherents a I'Estat social i
democratic de dret, resideix, també, en la seva alinea-
ci6 amb la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional,
que ha mostrat tradicionalment respecte a la formula-
ci6 constitucional de I'autogovern local (STC 103/2013,
de 25 d'abril; 143/2013, d'11 de juliol, i 161/2013, de
26 de setembre).
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2 Directrius jurisprudencials relatives als ens
locals

2.1. Recurs contenciés administratiu: els tri-
bunals contenciosos administratius han de
respectar el dret a un procés degut amb totes
les garanties en els procediments que afec-
ten els ens locals [STS de 5 de juliol de 2013
(RC 2214/2010) i de 29 d’'octubre de 2013 (RC
6382/2010)]

El control jurisdiccional efectiu de I'activitat d'ajunta-
ments i de diputacions per part dels tribunals de justi-
Cia contenciosos administratius, constitueix un element
central de I'encaix i articulacié del poder local a I'Estat
de dret, que contribueix decisivament a la governanca
dels ens locals, dotant-los de legitimitat, perque, a tra-
vés del procés contencids administratiu, els ciutadans
poden entaular accions en defensa dels seus drets i in-
teressos legitims davant les actuacions de I’Administra-
Ci6 que considerin contraries al principi de legalitat.

Les regles processals que determinen el desenvolu-
pament dels recursos contenciosos administratius en
que son part els ens locals han romas invariables, per-
que la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalit-
zaci¢ i sostenibilitat de I’Administracio local, no ha mo-
dificat cap de les disposicions de la vigent Llei 29/1998,
de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa
administrativa.

La regulacié processal contenciosa administrativa
local ha quedat al marge de la revisié del régim local, i,
per aixd, subsisteix sense cap variacié la doctrina juris-
prudencial de la Sala Contenciosa Administrativa del
Tribunal Suprem respecte de I'abast del dret a un pro-
cés degut amb totes les garanties, reconegut en 'arti-
cle 24 de la Constitucio, per no causar indefensio a les
corporacions locals o diputacions o altres ens locals
personats com a part demandant o part demandada
en un recurs contenciés administratiu.

La sentencia de la Sala Contenciosa Administrativa
del Tribunal Suprem de 5 de juliol de 2013 (RC
2214/2010) revoca la sentencia dictada per la Sala
Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia de Galicia, en estimar que la manca d’emplaca-
ment de I’Ajuntament de Valga en el recurs contencios
administratiu interposat per I’Ajuntament de Pastoriza
contra la resolucié de la Conselleria d'Innovacio, Indus-
tria i Comerg de la Xunta de Galicia d'11 de juliol de
2007, per la qual es va publicar la relacié de sol-licituds
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d'autoritzacio per a la instal-lacié de parcs edlics singu-
lars, constitueix una violacié de la garantia processal
que conté l'article 49 de la Llei reguladora de la juris-
diccié contenciosa administrativa, que obliga a reposar
les actuacions processals al moment gque se solucioni la
irreqgularitat processal assenyalada, en haver-se demos-
trat que s'ha produit una indefensié a la referida cor-
poracié local, en privar-la del dret a defensar els seus
interessos legitims en el procés judicial.

La decisio del Tribunal Suprem es fonamenta en les
consideracions juridiques seglents:

“[...] En el presente caso, la Corporacion recurren-
te, presentd la solicitud de autorizacion de instalacion
de parques edlicos sinqulares al amparo de la Orden de
la Conselleria de Innovacion e Industria de la Xunta de
Galicia de 17 de diciembre de 2004 y figuraba en la
relacion de las solicitudes admitidas a tramite por reso-
lucién de dicha Consejeria de 11 de julio de 2007. Y
también es cierto que el citado Ayuntamiento de Valga
era conocido y se encontraba perfectamente identifi-
cado al constar nominalmente entre los Concellos de la
provincia de Pontevedra que habian presentado la so-
licitud de autorizacion.

"En fin, procede acoger el motivo, pues, al igual
que en nuestra Sentencia de 27 de febrero de 2013,
no cabe duda de que, en tanto que incluido en la rela-
cion de solicitantes admitidos, procedia el emplazami-
ento del Ayuntamiento de conformidad con lo estipu-
lado en el articulo 49.1 de la Ley jurisdiccional; y
tampoco cabe duda de que en tal condicion tenia inte-
rés en el mantenimiento de la resolucion que fue anu-
lada por la Sentencia recurrida. En consecuencia, pue-
de legitimamente alegar que ha visto perjudicados sus
intereses al ordenarse la retroaccion del procedimiento
administrativo al momento inmediatamente anterior a
la constitucion de la comision de valoracion de las soli-
citudes de autorizacion para la instalacion de parques
edlicos singulares. La tramitacion del recurso sin que
haya podido intervenir en defensa de la legalidad de la
resolucion de la Xunta de Galicia de 11 de julio de
2007 y de sus propios intereses, en la medida en que
su solicitud estaba ya admitida, le ha causado, por tan-
to, una evidente indefension que soélo puede ser repa-
rada mediante la repeticion del juicio de instancia.

“[...] Como es sabido, el emplazamiento de los in-
teresados en el proceso contencioso-administrativo
constituye tramite esencial para una correcta forma-
cion de la relacion juridico procesal. El emplazamiento
que, como regla general, debe ser directa y personal-
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mente cuando sean conocidos o identificables a partir
de los datos que figuren en el escrito de interposicion
del recurso, en el expediente administrativo o en la
demanda, constituyendo la falta de ese emplazamien-
to personal obligado un quebrantamiento de las for-
mas y garantias esenciales del proceso, ademas de
una vulneracion del derecho fundamental a una tutela
Jjudicial efectiva sin indefension que garantiza el art.
24.1 CE."

La sentencia de la Sala Contenciosa Administrativa
del Tribunal Suprem de 29 d'octubre de 2013 (RC
6382/2010) casa la senténcia de la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de Cas-
tella-la Manxa, en entendre injustificada la declaracié
d'inadmissibilitat del recurs contenciés administratiu
interposat per I’Ajuntament d’lllana contra la resolucié
de la Conselleria d'Obres Publiques de la Junta de Cas-
tella-la Manxa, de 28 de marc¢ de 2007, per la qual
s'aprovava |'estudi informatiu de la via d'alta capacitat
per a la connexi¢ de Guadalajara amb I'’A-3 i amb I'au-
tovia de Castella-la Manxa, ja que s'havia causat inde-
fensio al referit ens local, en considerar que el recurs
judicial es va presentar sense aportar I'informe previ
del secretari de la corporacié local, exigit per I'article
54.3 del text refos de les disposicions legals vigents en
matéria de régim local, aprovat pel Reial decret legisla-
tiu 781/1986, perqué no se li havia donat |'ocasié d'es-
menar aquest defecte processal.

La Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Su-
prem fa aflorar el principi de bona fe processal, que ha
de regir la conducta processal de les parts i que vincula
també el Tribunal, de manera que davant d'una al-le-
gacié de la defensa lletrada de I’Ajuntament recurrent
en la instancia sobre |'objeccié d'inadmissibilitat del
recurs contenciés administratiu per falta d'aportacio
de I'informe del secretari municipal, de la qual es podia
inferir que aquest funcionari havia emes tacitament el
referit informe, la Sala d'instancia va haver de valorar si
es va complir o no aquest requisit processal, i, si s'es-
gueia, oferir un tramit d’esmena, perd no podia ja re-
butjar el recurs contenciés administratiu, en la mesura
gue es causa indefensié a I’Ajuntament promotor de
I'accio judicial.

En la sentencia de la Seccio Tercera de la Sala Con-
tenciosa Administrativa del Tribunal Suprem que ana-
litzem, s’hi consigna com a argument d’autoritat la
doctrina fixada en la precedent senténcia de 5 de no-
vembre de 2008 (RC 4785/2005), on s'havia fet una
interpretacio sistematica dels articles 45.31138.1 de la

LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL DEL TRIBUNAL SUPREM EN L'AMBIT LOCAL

Llei reguladora de la jurisdiccié contenciosa administra-
tiva, en els termes seglents:

“[...] El articulo 45.3 de la Ley de la Jurisdiccion
impone al Juzgado o Sala el deber de examinar de ofi-
cio la validez de la comparecencia tan pronto como se
haya presentado el escrito de interposicion. Y le impo-
ne, como légica consecuencia, que requiera la subsa-
nacion del requisito de validez que estime no cumpli-
mentado y que ordene el archivo de las actuaciones si
la subsanacion no se lleva a efecto.

“Ahora bien, el alcance y significado de ese precep-
to se detiene ahi. De él no cabe derivar como efecto
juridico uno de presuncion de validez de la compare-
cencia cuando el Juzgado o la Sala no hacen aquel re-
querimiento, pues no es eso lo que dice el precepto ni
es eso lo que se deduce de su tenor literal o de su es-
piritu o finalidad. Ni cabe derivar uno segun el cual la
invalidez sélo pudiera ser apreciada tras un acto en
contrario del propio Juzgado o Sala que si requiriera de
subsanacion.

“La razon de ser del precepto es abrir lo antes posi-
ble un cauce que evite la inutilidad de un proceso ini-
ciado sin los requisitos que son ya precisos en ese mis-
mo momento. No otra. Fracasada por la razon que sea
esa aspiracion de la norma, queda abierto con toda
amplitud el debate contradictorio que las partes de-
seen entablar, al que el Juez o Tribunal habra de dar
respuesta en los términos en que se entable, evitando,
eso si, toda situacion de indefension.

"Y es aqui, para un momento posterior de aquel
inicial del proceso, donde entran en juego las normas
del articulo 138 de la Ley de la Jurisdiccion, compren-
dido en un Titulo de la Ley, el Vi, que contiene las dis-
posiciones comunes a sus Titulos IV y V| y por tanto las
que son aplicables también al procedimiento conten-
cioso-administrativo y a su fase de interposicion que
requla precisamente el Titulo IV.

“[...] Son asi las normas de ese articulo 138, mas la
del articulo 24.1 de la Constitucion en el particular en
que proscribe toda situacion de indefension, las que
rigen la cuestion que finalmente hemos de decidir, cual
es si la Sala de instancia podia, sin previo requerimien-
to de subsanacion, apreciar la causa de inadmisibilidad
que en efecto concurria.

"En suma y en definitiva: no era obligado, a dife-
rencia de lo que se sostiene en el tercero de los moti-
vos de casacion, y pese a las sentencias de este Tribunal
Supremo que se citan en el cuarto, que la Sala de ins-
tancia requiriera de subsanacion antes de dictar sen-
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tencia. Ni es a la actuacion de dicha Sala a la que cabe
imputar situacion alguna de indefension.’ (fundamen-
tos de derecho sexto y séptimo).”

2.2. Delimitacio territorial de termes munici-
pals

2.2.1. El procediment de delimitacié és
eminentment administratiu, de manera que
no hi incideixen els processos civils que reso-
len accions reivindicatories de domini [STS de
9 de desembre de 2013 (RC 4832/2010)]

La senténcia de la Secci¢ Tercera de la Sala Contencio-
sa Administrativa del Tribunal Suprem de 9 de desem-
bre de 2013 (RC 4832/2010) aborda la delimitaci¢ dels
termes municipals de Figols i Alinya i Odén, decretada
per resolucié del Consell de Governacié i Administraci-
ons Publiques de la Generalitat de Catalunya de 9 de
febrer de 2007, que s’havia fonamentat en el pronun-
ciament del Jutjat de Primera Instancia de Solsona, que
havia resolt un procés civil en qué s'exercitava una ac-
Cio reivindicativa de domini de determinats terrenys,
promoguda per uns veins contra I’Ajuntament d’Oden.

La senténcia del Tribunal Suprem, que revoca la
senténcia dictada per la Sala Contenciosa Administra-
tiva del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, con-
sidera que s'ha infringit la doctrina jurisprudencial del
Tribunal Suprem formulada respecte dels criteris aplica-
bles en la delimitacié de termes municipals.

El Tribunal Suprem acull la doctrina establerta res-
pecte del significat del territori com un element estruc-
tural del municipi, sobre el qual I'’Ajuntament exerceix
les seves potestats i competencies, la delimitacio del
qual té un caracter erroniament administratiu, que no
esta condicionat per declaracions judicials de I'ordre
jurisdiccional civil, relatives a la propietat dels terrenys
afectats.

El Tribunal Suprem, conscient que la interpretacio
del dret public de Catalunya, en matéria de regim lo-
cal, correspon al Tribunal Superior de Justicia de Cata-
lunya, excepciona en aquest suposit la seva manca de
competencia, d’acord amb el que disposa I'article 86.4
de la Llei requladora de la jurisdiccié contenciosa admi-
nistrativa, en advertir que en la legislacié de la Comu-
nitat Autonoma de Catalunya no s'estableix cap criteri
substantiu sobre la delimitacid6 de terme municipals,
per la qual cosa necessariament cal atendre les direc-
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trius jurisprudencials formulades respecte de les delimi-
tacions de municipis de I'Alt Tribunal:

“[...] La circunstancia de que las normas regulado-
ras del régimen juridico de las entidades locales aplica-
bles en la Comunidad Auténoma de Cataluia no pre-
vean criterios de orden sustantivo o material para la
realizacion de las operaciones de delimitacion de tér-
minos municipales, tal como advierte la Comision Juri-
dica Asesora de la Generalidad de Cataluha en su Dic-
tamen de 30 de noviembre de 2006, en referencia al
articulo 25 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de
abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufia, no determi-
na que el Consejero de Gobernacion y Administracio-
nes Publicas de esa Comunidad pueda desconocer las
directrices jurisprudenciales que informan los deslindes
jurisdiccionales entre términos municipales.”

2.2.2. Inalterabilitat dels termes municipals
quan els ajuntaments estan conformes amb
els limits existents [STS de 14 de mar¢ de
2014 (RC 1694/2012)]

La senténcia de la Seccié Quarta de la Sala Contencio-
sa Administrativa del Tribunal Suprem de 14 de marg
de 2014 (RC 1694/2012) resol un original supodsit de
delimitacio de termes municipals, perque els terrenys
controvertits havien estat guanyats al mar, de manera
gue no hi havia documents previs acreditatius de la re-
alitzacié d'actes de jurisdiccié per part dels ajunta-
ments litigants.

El Tribunal Suprem desestima el recurs de cassacio
interposat per I’Ajuntament de Carrefo contra una
sentencia dictada per la Sala Contenciosa Administra-
tiva del Tribunal Superior de Justicia d'Asturies, que
havia desestimat el recurs contenciés administratiu for-
mulat per aquesta corporacié local contra I'’Acord del
Consell de Govern del Principat d’Asturies, de 21 d'oc-
tubre de 2009, pel qual s'aprovava la delimitacié dels
termes municipals de Carrefio i Gijén, en I'ambit dels
terrenys guanyats al mar a la desembocadura del riu
Abofio, en no ser aplicables les disposicions reglamen-
taries que preveien la revisi¢ de delimitacions realitza-
des amb la conformitat dels ajuntaments afectats.

La Sala d'instancia havia sostingut que l'article 19
del Reglament de poblacié i demarcacio territorial de
les entitats locals no era aplicable en el suposit enjudi-
ciat, el que és objecte de confirmacié per part del Tri-
bunal Suprem:
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“En consecuencia, y sin desconocer que los terre-
nos ganados al mar suscitan a menudo discrepancias
para fijar los limites de los correspondientes términos
municipales, de lo que dejamos constancia en la STS
de 21 de febrero de 2002 (recurso de casacidon n°
7809/1997), debemos concluir que la sentencia no in-
fringe el citado articulo 19 cuando, en el fundamento
de derecho tercero, senala que esa disposicion regla-
mentaria se refiere a la revision de deslindes de confor-
midad, que no es el caso.”

El Tribunal Suprem descarta que la Sala d'instancia
hagi incorregut en arbitrarietat en la valoracié de la pro-
va, en apreciar que la delimitacié dels termes guanyats
al mar s’ha resolt de manera equilibrada, atenent criteris
técnics que es reflecteixen en els informes emesos per
I'Institut Geografic Nacional i el Centre de Cartografia:

“[...] No podemos revisar y alterar la valoracion de
la prueba realizada por el Tribunal ‘a quo’, pues sabido
es que tal operacion juridica queda extramuros del re-
curso de casacion, atendida la naturaleza extraordina-
ria del citado recurso. Salvedad hecha, claro esta, de
los casos en que la Sala de instancia haya incurrido en
arbitrariedad o se hayan vulnerado las normas sobre la
apreciacion de la prueba en los contados casos en que
esta no es libre sino tasada. Esta excepcion no se da
respecto de la prueba pericial, cuya valoracion parece
discutir la parte recurrente, pues esta sometida a la li-
bre apreciacion del juzgador sequn las reglas de la
sana critica, conforme al articulo 348 de la indicada
Ley de Enjuiciamiento Civil.

“La arbitrariedad que se esgrime respecto de la va-
loracion de la prueba no puede ser compartida por
esta Sala, pues en el fundamento cuarto se expresan,
de forma racional, las razones por las que la Sala de
instancia, llega a la conclusion de que el deslinde de los
términos municipales se ha realizado sequn criterios
técnicos equilibrados. Tomando en consideracion lo
que indica el informe del Instituto Geografico Nacio-
nal, los informes técnicos que obran en el expediente
administrativo (informe del Instituto Geografico Nacio-
nal e informe del Centro de Cartografia), asi como las
pruebas periciales acompafadas, una con el escrito de
demanda y otra formalizada en el proceso.

“En fin, no puede tildarse de irracional o arbitraria
la valoracion de la prueba realizada cuando el resulta-
do resulta adverso para la parte recurrente, pues los
diferentes informes obrantes en las actuaciones de ins-
tancia y en el expediente administrativo, han sido valo-
rados adecuadamente por la Sala de instancia.”

LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL DEL TRIBUNAL SUPREM EN L'AMBIT LOCAL

2.3. Urbanisme: el planificador urbanistic
esta obligat a respectar la legislacié sectorial
en mateéria de proteccié de patrimoni histori-
coartistic [STS de 5 de novembre de 2013 (RC
4673/2010)]

La senténcia de la Seccié Cinquena de la Sala Conten-
ciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 5 de no-
vembre de 2013 (RC 4673/2010), que resol els recur-
sos de cassaci6 interposats per |I'Arquebisbat de Ma-
drid i I'Ajuntament de Madrid contra la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 21 de maig
de 2010, que havia estimat el recurs contenciés admi-
nistratiu formulat per |'associacié “Amigos de La Cor-
nisa-Vistillas" contra I'’Acord del Consell de Govern de
la Comunitat de Madrid de 4 d'octubre de 2007, pel
qual es va aprovar definitivament la modificacié puntu-
al del Pla general d'ordenacié urbana de Madrid en
I'ambit de la nova area de planejament “Cornisa de
San Francisco-Seminario”, constitueix un veritable /ea-
ding case, en matéria d'interpretaci¢ del dret urbanis-
tic, pergué s'hi reconeix de manera emfatica el principi
de vinculacié del planificador urbanistic a la legislacié
sectorial de proteccié del patrimoni historicoartistic, el
gue determina que es limitin les facultats discrecionals
d’ordenacio dels recintes historics.

La sentencia del Tribunal Suprem parteix de la pre-
missa de I'analisi —que realitza la Sala d'instancia— del
contingut de les determinacions urbanistiques que in-
corpora la modificacié puntual del Pla general d’orde-
nacié urbana de Madrid, ressaltant que suposa incre-
mentar I'edificabilitat lucrativa en 19.577,17 metres
quadrats, i descatalogar la totalitat dels jardins i de les
zones verdes protegits amb el nivell 3 a la zona de la
Basilica de Sant Francesc el Gran, afectant el recinte
historic de la Vila de Madrid, declarat bé d'interes cul-
tural pel Decret 41/1995, de 27 d'abril.

El Tribunal Suprem recolza la seva decisi¢ en la doc-
trina jurisprudencial exposada en la precedent senten-
cia de 15 de marc¢ de 2013 (RC 6243/2009), en que
havia arribat a la mateixa conclusio, que subratlla que
la normativa sobre patrimoni historicoartistic imposa
limitacions al planificador urbanistic, reduint-ne I'ambit
de discrecionalitat:

"Asi, pues, y por concluir ya, en el supuesto some-
tido a nuestro enjuiciamiento, se echa en falta el ins-
trumento de proteccion del patrimonio historico-ar-
tistico indispensable para legitimar la actuacion
pretendida. Mas alla de la alteracion de la estructura
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urbana o de que la alteracion en su caso redunde en la
mejora del conjunto, justamente, para verificar que en
efecto es asi, se precisa la exigencia del instrumento de
proteccion antes indicado y la modificacion puntual
cuya legalidad se cuestiond en instancia no resulta
adecuada para el desempefio del cometido indicado.
Decae asi la premisa sobre la que se construye el resto
de la argumentacion. Por todo ello, procede desesti-
mar los recursos de casacion y confirmar la sentencia
impugnada.”

El Tribunal Suprem confirma I'escrutini que havia
realitzat la Sala d'instancia entre I’Acord de modifica-
cio parcial del Pla general d’ordenacié urbana de Ma-
drid i la Llei 16/1985, de 25 de juny, del patrimoni his-
toric espanyol, destacant-hi les exigéncies derivades de
la normativa sobre proteccié del patrimoni historicoar-
tistic, que imposa I'aprovacié d’'un pla especial de pro-
teccio, de conformitat amb el que disposa I'article 20.1
de I'esmentada Llei 16/1985, i avalua si davant la in-
existencia del dit pla, en el suposit enjudiciat, el Pla
general d’ordenacié urbana de Madrid de 1997 i la
modificaci6 del Pla general compleixen la comesa
substancial de tutela del patrimoni historicoartistic,
amb les consideracions juridiques seguents:

“[...] Dispone la Ley estatal, Ley 16/1985 en su arti-
culo 20.1:

“‘La declaracion de un conjunto historico, sitio his-
torico o zona arqueoldgica, como bienes de interés
cultural, determinara la obligacion para el Municipio o
Municipios en que se encontraren de redactar un Plan
Especial de Proteccion del drea afectada por la declara-
cién u otro instrumento de planeamiento de los previs-
tos en la legislacion urbanistica que cumpla en todo
caso las exigencias en esta ley establecidas. La aproba-
cién de dicho Plan requerira el informe favorable de la
Administracidn competente para la proteccion de los
bienes culturales afectados’.

“La legislacion sobre patrimonio historico-artistico
contempla una figura especifica, asi, pues, el plan es-
pecial de proteccion, pero habilita igualmente a cual-
quier instrumento de ordenacion —de los previstos en
la legislacién urbanistica— a tal fin, esto es, a asequrar
la proteccion de un conjunto historico. Por tanto,
cabe entender que esta prevision también abarca y
legitima que la proteccion requerida venga dispensa-
da a través de los planes generales de ordenacién ur-
bana.

“A decir verdad, sin embargo, sobre esta conclu-
sién inicial, no hay lugar a la discusion, porque es que
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lo admite sin tapujos la propia sentencia recurrida.
Pero, como particularmente se insiste sobre ello en
sentido adverso en los recursos (particularmente, el del
Arzobispado), hay que salir al paso de ello, para no
dejar imprejuzgada esta cuestion.

"“No se aprecia, pues, ruptura del principio de jerar-
quia en el planteamiento, como se aduce de contrario,
en tanto que el plan general es un instrumento de or-
denacion superior que puede comprender entre sus
determinaciones las que resultarian propias inicialmen-
te de un instrumento de desarrollo. No sdlo lo posibili-
ta la propia normativa urbanistica, es que lo hace en
los términos antes trascritos la propia normativa sobre
patrimonio historico-artistico, para la que la cuestion,
asi, pues, y en definitiva, no es tanto de forma como
de contenido.

“Por tanto, ni la modificacion pretendida que ha
suscitado la controversia que nos ocupa, ni, menos
aun, el Plan General de 1997 resultan susceptibles de
ser descalificados por el solo hecho de aspirar a
convertirse en el instrumento de proteccion exigido
por la legislacion sobre patrimonio historico-artistico
para salvaguardar la tutela de los conjuntos histori-
Cos.

“Ahora bien, y por completar estas consideraciones
generales, que el plan general y sus sucesivas revisio-
nes o modificaciones puedan servir a los efectos pre-
tendidos no quiere decir que lo hagan siempre y en
todo caso, sino sélo si cumplen una serie de exigencias
que el propio precepto de la legislacion sobre patrimo-
nio histdrico-artistico se cuida de destacar.

“[..]

“Inicialmente, en efecto, el Plan General de 1997,
aprobado por el Ayuntamiento (17 de abril de 1997),
no cumplia en las areas de planeamiento remitido
como las que nos ocupan las condiciones para erigir-
se en instrumento de proteccion del patrimonio his-
torico-artistico: asi lo establece la sentencia impugna-
da y lo llega a reconocer también el propio
Ayuntamiento.

“Sin embargo, no menos cierto es que, con poste-
rioridad, sus deficiencias en este punto resultaron
subsanadas:

“‘al objeto de dar cumplimiento a las condiciones
y rectificaciones impuestas en el Acuerdo de aproba-
cion definitiva del PGOUM de 17.04.1997, se proce-
di¢ por los servicios técnicos del Ayuntamiento de Ma-
drid a tramitar los correspondientes expedientes
administrativos, y elevados de nuevo al Consejo de
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Gobierno de la CAM se adoptaron en esta sede nue-
vos Acuerdos de 13 de noviembre de 1997 y 8 de
enero de 1998 dando por cumplidas las condiciones
impuestas en el Acuerdo del Consejo de Gobierno de
17.04.1997. [...]

“‘La publicacion de los Acuerdos se produjo en el
BOCM de 27 de agosto de 1997, 15 de enero y 10 de
febrero de 1998.

“’lgualmente se elabord un Texto Refundido, de
dicha documentacion y acuerdos, denominado cum-
plimiento del Acuerdo de aprobacion definitiva del
PGOUM de 17.04.1998, que fue publicado como nue-
vo documento del Plan’.

“Segun se indica por al Ayuntamiento:

““la sentencia no tiene presente que con fecha 5 de
diciembre de 1997, el Ayuntamiento de Madrid remite
a la Comunidad de Madrid el expediente relativo al
acuerdo adoptado por el Pleno municipal en fecha 28
de noviembre de 1997, rectificando la documentacion
del Plan General, y que, en virtud de lo anterior, el Con-
sejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid en sesion
de 8 de enero de 1998, acordd dar por cumplidas las
condiciones sefaladas en el acuerdo de aprobacion
definitiva de la Revision del Plan General, aprobando
definitivamente dicha Revision. Entre todas las multi-
ples cuestiones rectificadas por el Ayuntamiento, figu-
raba el cumplimiento del apartado Primero F). Infor-
mes Sectoriales, y entre ellos el de la Direccion General
de Patrimonio Cultural’.

“Pero esto ultimo es incorrecto. O mejor dicho, el
reproche que dirige la Sala hacia al Plan General en
este punto ha de entenderse que se refiere estricta-
mente al documento de aprobacion definitiva (Acuer-
do de 17 de abril de 1997). Desde tal punto de vista,
resulta incuestionable su afirmacion, hasta el extremo
que es compartido por el Ayuntamiento, como antes
se indico.

“Ha de entenderse, sin embargo, limitado en todo
caso al momento sehalado.

“[..]

“Asi, pues, aunque resulta relevante con vistas a
alcanzar el esclarecimiento del asunto, es innecesaria
realmente la discusion sobre si el Plan General de 1997
constituye un instrumento de proteccion del patrimo-
nio histdrico artistico. En definitiva, la sentencia im-
pugnada tampoco lo niega (lo rechaza sélo respecto
de su version originaria en la que quedd aprobado de-
finitivamente el plan, antes de que se procediera a dar
por subsanadas sus deficiencias).

LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL DEL TRIBUNAL SUPREM EN L'AMBIT LOCAL

“Lo que la sentencia verdaderamente cuestiona,
pero ello sélo puede ser entendido a la luz de los ante-
cedentes expuestos, es que la modificacion puntual
aprobada para los ambitos APR 01.06 y 01.07, al desa-
tender los criterios impuestos que fueron acogidos en
el tramite de subsanacion de deficiencias, siga cum-
pliendo las exigencias propias de los instrumentos de
proteccion en los términos previstos por la normativa
sobre patrimonio historico-artistico (pese a los informes
ahora emitidos y obrantes en el expediente: el de la
Comision de Expertos evacuado en su reunion de 3 de
febrero de 2006, y el de la Direcciéon General de Patri-
monio Historico de 29 de marzo de 2006), en la medida
que no cumplen por lo demas las determinaciones pro-
pias de su contenido, que figuran recogidas en la nor-
mativa autonomica (articulo 30 de la Ley madrilefia),
que antes mencionamos y recogimos, pero en la medi-
da en que aparecian mejor sintetizadas tales determi-
naciones que en la propia normativa estatal (Ley
16/1985), que, en cualquier caso, las contempla igual-
mente.”

2.4. Medi ambient

2.4.1. El Consell de Ministres gaudeix d‘un
ampli marge d’apreciacié6 en la designacio
d'un determinat municipi per albergar un
magatzem de combustible nuclear [STS de 4
de novembre de 2013 (RCA 282/2012)]

Els recursos contenciosos administratius mediambien-
tals tenen ordinariament com a objecte determinar si
les autoritats estatals, comunitaries o municipals han
respectat en I'adopcié de les seves decisions les exigén-
cies que es deriven de I'aplicacio de la legislacio medi-
ambiental, i, singularment, valorar la necessitat de rea-
litzar una avaluacié d’'impacte ambiental respecte de
I'activitat projectada.

No obstant aixo, en la senténcia de la Seccié Tercera
de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Su-
prem de 4 de novembre de 2013 (RCA 282/2012), es
resol un conflicte mediambiental en qué se suscita una
controversia respecte de si esta justificada la decisio del
Consell de Ministres de designar com a emplacament
del magatzem temporal centralitzat de combustible
nuclear el municipi de Villar de Cafas, tot i que la can-
didatura presentada per I’Ajuntament beneficiat no
era la que tenia més consens social, ni institucional ni
territorial.
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El Tribunal Suprem confirma la legalitat de la decisié
del Consell de Ministres, en no apreciar que |'acord
governamental impugnat sigui immotivat o arbitrari,
amb I'exposicié dels raonaments seglents:

“[...] La pretension anulatoria del Acuerdo del
Consejo de Ministros de 30 de diciembre de 2011,
que se fundamenta en la alegacién de que dicho
acuerdo adolece de falta de motivacion, en lo que
concierne a la eleccion del municipio de Villar de Ca-
Aas, en cuanto no se justifica su adjudicacion al referi-
do municipio, y no se tiene en cuenta que dicha can-
didatura no es la que contaba con el mayor consenso
social, no puede ser acogida, pues rechazamos que la
decisién gubernamental pueda calificarse de arbitra-
ria, ya que apreciamos, siguiendo los criterios expues-
tos en la precedente sentencia dictada por esta Sala
jurisdiccional de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo de 28 de octubre de 2013 (RCA
230/2012), que en el proceso de seleccion se han res-
petado las bases de la convocatoria establecidas en la
resolucion del Secretario de Estado de Energia de 23
de diciembre de 2009, asi como la requlacion contem-
plada en el Real Decreto 775/2006, de 23 de junio,
por el que se crea la Comisidn interministerial para el
establecimiento de los criterios que deberd cumplir el
emplazamiento del almacén temporal centralizado de
combustible nuclear gastado y residuos de alta activi-
dad, y de su centro tecnoldgico asociado, que deter-
minaba que la Comisidn Interministerial elaborara una
propuesta de emplazamiento con base a las evaluacio-
nes técnicas realizadas sobre idoneidad, que contem-
plara las mejores alternativas de localizacién, pudien-
do el Consejo de Ministros decidir la que considere
mas adecuada para la ejecucion del proyecto de cons-
truccion del ATC.”

2.4.2. L'aprovacié d'un pla urbanistic no es
pot considerar un projecte d'obres als efectes
d'aplicacié de la Directiva 85/337/CEE, d'im-
pacte ambiental [STS de 26 de juliol de 2013
(RC 593/2010)]

En la senténcia de la Seccid Cinquena de la Sala Con-
tenciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 26 de
juliol del 2013 (RC 2593/2010), es flexibilitza I'exigén-
cia d'avaluacié d'impacte ambiental, en relacié amb
I'aprovacio d'instruments de planejament, respecte del
criteri sustentat per la Sala Contenciosa Administrativa
del Tribunal Superior de Justicia de Canaries, amb seu
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a Las Palmas de Gran Canaria, en declarar que ni des
de la perspectiva d'aplicacié del dret intern —Reial de-
cret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacio
d'impacte ambiental- ni des de I'0ptica d'aplicacié del
dret comunitari europeu —Directiva 85/337/CEE, del
Consell, de 27 de juny de 1985, relativa a I'avaluacio
de les repercussions de determinats projectes publics i
privats sobre el medi ambient, i Directiva 2001/42/CE
del Parlament Europeu i del Consell, de 27 de juny de
2001, relativa a I'avaluacié dels efectes de determinats
plans i programes en el medi ambient- calia sotmetre
el Pla general d’ordenacié urbana del municipi de Gal-
dar a aquesta analisi ambiental.

El Tribunal Suprem fonamenta la seva decisi6 revo-
catoria de la sentencia dictada pel Tribunal Superior de
Justicia de Canaries en I'argument que no es pot con-
siderar un pla urbanistic de projecte d'obres, instal-laci-
ons o construccions a I'efecte d'aplicacié del Reial de-
cret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, o la Directiva
85/337/CEE, amb els raonaments seglents:

“[...] Aducen las recurrentes, en primer lugar, que
la sentencia interpreta erroneamente el Real Decreto
1302/1986, de 28 de junio, al extender su ambito ob-
jetivo (proyectos) a los planes urbanisticos que dentro
de la legislacion europea y estatal sobre evaluacion de
impacto se rigen por un procedimiento alternativo de
valoracion ambiental que viene recogido en el Decreto
Autonomico 35/1995.

“Tienen razén las recurrentes, pues, en efecto, en
contra de lo declarado en la sentencia recurrida, en el
caso que nos ocupa no resultaba exigible someter el
instrumento de planeamiento aprobado a los procedi-
mientos de evaluacion de impacto ambiental contem-
plados en la Directiva 85/337/CE y en el Real Decreto
Legislativo 1302/1986, de evaluacion de impacto am-
biental.

"Esta conclusion que acabamos de adelantar en-
cuentra respaldo en la sentencia que se cita como in-
fringida en el motivo de casacion —sentencia de 7 de
julio de 2004 (casacion 1355/2002)- que contiene una
argumentacion que luego hemos reiterado en otras
sentencias posteriores, entre ellas, las de 20 de abril
del 2011 (casacion 2247/2007) y 27 de septiembre de
2012 (casacion 2174/2009).

“Como recuerda esta sentencia citada en ultimo
lugar —sentencia de 27 de septiembre de 2012 (casa-
cion 2174/2009)- la evaluacion de impacto ambiental
no era exigible sino para los proyectos de obras, insta-
laciones o actividades contemplados en el anexo I del
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Real Decreto Legislativo 1302/1986, que reproduce el
Anexo | de la Directiva 85/337. Al no haberlo entendi-
do asi la Sala de instancia, la sentencia recurrida incu-
rre en vulneracion, por aplicacion indebida, de lo esta-
blecido en el articulo 1 del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de Evaluacion de Impacto Ambiental, vul-
nerando con ello, y por la misma razon, la Directiva
85/337/CE.

“En contra de lo que sefala la sentencia recurrida,
no resultan trasladables al caso que nos ocupa las
consideraciones que expusimos en nuestras senten-
cias de 30 de octubre de 2003 (casacion 7460/2000) y
3 de marzo de 2004 (recurso de casacion 1123/2001)
en relacion con los cambios de uso del suelo. En el
caso examinado en esas sentencias, a través del cam-
bio del uso del suelo se posibilitaba la construccion de
cuatro mil cuatrocientas hectdreas y tres mil plazas
hoteleras, y deciamos entonces: “... Es la aprobacion
del Plan la que hace posible el cambio de uso del sue-
lo y, por ello, es en ese procedimiento donde se ha de
evaluar el impacto ambiental, no seria l6gico pospo-
ner ese estudio a otro momento posterior (v.g. apro-
bacion del Programas de Actuacion, o del Plan Parcial,
o del Proyecto de Urbanizacion), cuando restan sélo
actuaciones de ejecucion del Plan General, con el ries-
go de que o bien por razones medio ambientales
apreciadas posteriormente el Plan no pueda ser ejecu-
tado o bien se devaltien o minimicen las razones me-
dio ambientales para no dejar inoperante al Plan. La
primera actuacion administrativa que cambia el uso
del suelo es el Plan General y él es quien modifica
drasticamente su régimen juridico. En consecuencia,
incluso antes de la aprobacion inicial, tan pronto como
estén claras las lineas generales del avance o proyecto
del Plan, el mismo debe someterse a una evaluacion
de impacto ambiental, pues solo asi la Administracion
planificadora (en la aprobacion inicial) y los ciudada-
nos en general (en la informacion publica) podran te-
ner la suficiente ilustracidn sobre las consecuencias de
las transformaciones anunciadas en el medio ambien-
te’. Pero, como decimos, esas consideraciones no son
trasladables al caso que estamos examinando, en el
que no concurren las circunstancias antes menciona-
das.”

La senténcia del Tribunal Suprem que analitzem re-
corda la seva anterior doctrina jurisprudencial sobre la
necessitat de distingir els conceptes de projecte, pro-
grama o pla, a I'efecte de determinar si és exigible for-
mular avaluacié d'impacte ambiental.
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2.4.3. El Consell de Ministres ha de ponderar
equilibradament els interessos economics i
mediambientals concurrents en relaci6 amb
l'autoritzaci6 de permisos d‘investigacio
d'hidrocarburs [STS de 25 de juny de 2014
(RCA 353/2012)]

La concepcio i comprensi6 de la clausula “Estat social i
democratic de dret” es transforma per integrar la no-
ci6 de “dret d'Estat ecoldgic”, que es nodreix del deu-
re dels poders publics i els ciutadans de protegir el
medi ambient, sotmetent les decisions d'explotacié de
recursos naturals al paradigma de desenvolupament
sostenible.

La senténcia de la Seccié Tercera de la Sala Conten-
ciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 25 de juny
de 2014 (RCA 353/2012) es pot considerar leading
case en materia mediambiental, ja que es confronten
interessos de I’Administracié general de I'Estat, vincu-
lats al desenvolupament d’una activitat que es consi-
dera estrategica per incrementar la riquesa nacional
—explotacié de jaciments d’hidrocarburs—, amb els inte-
ressos publics adduits pel Cabildo Insular de Fuerteven-
tura, que tracta de preservar I'ecosistema mari i d’evi-
tar el risc que es puguin contaminar les aigles que
circumden el seu territori costaner, perjudicant interes-
s0s economics i socials de la col-lectivitat que represen-
ta.

El Tribunal Suprem confirma la legalitat del Reial de-
cret 547/2012, de 16 de marg, pel qual es convalida el
Reial decret 1462/2001, de 21 de desembre, pel qual
s'atorguen els permisos d'investigacié d’hidrocarburs
denominats “Canaries-1", “Canaries-2”, “Canari-
es-3”, “Canaries-4”, “Canaries-5", “Canaries-6",
“Canaries-7", “Canaries-8" i “Canaries-9"”, partint de
la premissa que només li correspon I'enjudiciament de
la decisio governamental des de la perspectiva tecnico-
juridica, sense que per aixo pugui estendre el seu ambit
d’enjudiciament a considerar I'oportunitat, la conveni-
éncia o I'encert de la mateixa.

Per al Tribunal Suprem, en |'expressié del seu vot
majoritari, no s'adverteix la infraccié de la normativa
mediambiental de la Unié Europea ni de la legislacio
interna de medi ambient, en la mesura que els estudis
d’'impacte ambiental sén exigibles ulteriorment quan
es van autoritzar els sondejos exploratoris i les perfora-
cions del llit mari:

“[...] A los efectos de este recurso, y sin perjuicio de
la resolucion final que recaiga sobre la inclusion del
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espacio marino entre los lugares de importancia comu-
nitaria, podiamos incluso admitir dialécticamente que
las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccion espa-
Aola cercanas a Fuerteventura y Lanzarote, tal como se
contemplan en la propuesta Life+Indemares, tienen los
valores ecoldgicos precisos para obtener dicha califica-
cion, en cuanto contribuyen de forma apreciable al
mantenimiento o, en su caso, al restablecimiento del
estado de conservacion favorable de los tipos de habi-
tat naturales y los habitat de las especies de interés
comunitario, en los términos del articulo 42 de la Ley
espanola 42/2007, del Patrimonio Natural y de la Bio-
diversidad.

“Ahora bien, fijada esta premisa de ella no se deri-
va necesariamente la consecuencia invalidatoria del
Real Decreto 547/2012. En primer lugar porque, segun
se desprende de la documentacion requerida por esta
Sala en la fase final (folios 2647 a 2909 de los autos),
no se puede afirmar, en el momento previo a la concre-
cion del emplazamiento de los sondeos exploratorios a
los que se refiere aquel Real Decreto, que éstos se ubi-
quen dentro de las zonas propuestas como LIC en el
proyecto Indemares. En sequndo lugar, y sobre todo,
porque sera tras la definicion exacta de sus emplaza-
mientos cuando resultara posible —y necesario— anali-
zar si los sondeos exploratorios afectan, y en qué gra-
do, tanto a espacios ya protegidos, estén o no incluidos
en la Red Natura 2000, como a aguas marinas que
puedan incluirse en el futuro en esa Red Natura 2000
y, entre ellas, las pertenecientes al ‘Espacio Marino del
Sur y Oriente de Fuerteventura y Lanzarote’.

“De aquella documentacion —sobre la que han he-
cho alegaciones las partes del proceso, sequn ha que-
dado expuesto— destaca un escrito (de 6 de junio de
2013) que la Direcciéon General de Calidad y Evaluacion
Ambiental y Medio Natural dirige a ‘Repsol Investiga-
ciones Petroliferas, S.A.” para indicarle la ‘amplitud y
nivel de detalle’ del estudio de impacto ambiental que
debe presentar en cuanto titular del proyecto de inves-
tigacion. Tras reconocer el ‘alto valor ecologico que
posee la zona donde se pretenden ubicar los sondeos’,
‘Repsol Investigaciones Petroliferas, S.A.” viene obliga-
da a incluir un capitulo especifico en el que evalie la
afeccion de las actividades prospectivas sobre las zonas
que puedan incluirse en la Red Natura 2000, conforme
a las ‘Directrices para la elaboracion de la documenta-
cion ambiental necesaria para la evaluacion de proyec-
tos con potencial afeccion a la Red Natura 2000’ (tanto
si se trata de LICs, ZEPAs o ZECs). Quiérese decir, pues,
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que la Administracion del Estado no es ajena a la cues-
tion ahora analizada, antes bien exige al titular del pro-
yecto que, una vez identificada con precision la ubica-
cion de los sondeos exploratorios, al aportar el
preceptivo estudio sobre su impacto ambiental tome
en consideracion la eventual inclusion de ciertos para-
jes entre los lugares marinos especialmente proteqgibles
por reunir los valores ecolégicos que podran determi-
nar su inclusion en la Red Natura 2000.

" Ahadiremos, en fin, dos precisiones a este mismo
respecto.

“A) La primera es que, conforme expone ‘Repsol
Investigaciones Petroliferas, S.A.” en sus alegatos sobre
la prueba final, con cita del epigrafe 5.9 de las Directri-
ces de la Comision Europea para el establecimiento de
la Red Natura 2000 en el medio marino (aho 2007), la
inclusion de un espacio en esta red no impide a priori
las prospecciones (e incluso la extraccion) de petrdleo y
gas de los fondos marinos. El articulo 6 de la Directiva
Habitats, afiaden aquellas Directrices, ‘ofrece un mar-
co equilibrado para garantizar que el desarrollo de las
actividades de los sectores del petrdleo y del gas tiene
lugar dentro de un contexto compatible con las nece-
sidades de proteccion de la Red Natura 2000°. Lo que
implica, como es ldgico, la necesidad de evaluar los
posibles efectos o impactos negativos que la explota-
cion econdmica de aquellos recursos —no descartable
por principio— pueda suponer, a efectos de autorizar, o
no, las correspondientes labores exploratorias.

“B) La seqgunda es que, conforme recuerda una
muy reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia de
la Unidén Europa (la recurrente cita una y otra vez frag-
mentos de sus sentencias en este sentido) los aparta-
dos 3 y 4 de la Directiva 92/43/CEE permiten autorizar
actividades proyectadas sobre espacios de la Red Natu-
ra, bajo determinadas condiciones, incluso cuando se
han obtenido [...] conclusiones negativas de la evalua-
cion de las repercusiones sobre el lugar y a falta de
soluciones alternativas’. En cada caso —el tltimo de los
resueltos por el Tribunal de Justicia es el que ha dado
lugar a la sentencia de 15 de mayo de 2014, asunto
C-521/12- habra de analizarse si existen para ello 'ra-
zones imperiosas de interés publico de primer orden,
incluidas razones de indole social o econdmica’.

"Si existen dichas razones imperiosas, también de
orden econdmico, el Estado miembro ha de tomar
‘cuantas medidas compensatorias sean necesarias para
garantizar que la coherencia global de Natura 2000
quede protegida’ e informar a la Comisiéon de dichas
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medidas compensatorias. Solo si se trata de un espacio
que, ademas, ‘albergue un tipo de habitat natural y/o
una especie prioritarios’, solo entonces la autorizacion
Unicamente podra estar basada en ‘consideraciones
relacionadas con la salud humana y la sequridad publi-
ca, o relativas a consecuencias positivas de primordial
importancia para el medio ambiente, o bien, previa
consulta a la Comision, otras razones imperiosas de in-
terés publico de primer orden’.

“Con todo ello se quiere significar que la eventual
afeccion de los sondeos explotarorios objeto de litigio
a espacios marinos incluidos, o susceptibles con alto
grado de probabilidad de ser incluidos, en la Red Natu-
ra 2000 no puede aun tener incidencia invalidante en
el litigio. Faltan, a estos efectos —como a otros, antes
analizados— dos pasos ulteriores: el primero es la eva-
luacion del impacto ambiental de dichos sondeos, en
funcion de su emplazamiento singular; y el sequndo
es, para el caso de aquella evaluacion concluyera que
tienen repercusiones ambientales negativas sobre el
lugar protegido, la hipotética decision del drgano sus-
tantivo que, no obstante esta conclusion ambiental
adversa, resolviera autorizarlos por las razones impe-
riosas previstas en el articulo 6.4 de la Directiva Habi-
tats, con o sin previa consulta a la Comision Europea,
en su caso.

“No es necesario en este momento, ante la inexis-
tencia de una decision autorizatoria de los sondeos ex-
ploratorios especificos, someter al Tribunal de Justicia
ninguna pregunta prejudicial sobre la interpretacion
de la Directiva 92/43/CEE que seria, cuando menos,
prematura.”

A la senténcia del Tribunal Suprem que analitzem es
va formular un vot particular discrepant, basat, subs-
tancialment, en el raonament que, abans d'adoptar el
Consell de Ministres la decisio d'autoritzar els permisos
d'investigacié controvertits, es va haver d'elaborar un
informe medioambiental, que integrés un inventari de-
tallat dels valors ecoldgics afectats:

“[...] El nuevo articulo 2 bis, que se introduce en el
contenido del Real Decreto 1462/2001, de 21 de di-
ciembre, por el articulo tGnico, apartado 2, del Real De-
creto 547/2012, de 16 de marzo, y que contempla
‘medidas de proteccion medioambientales’ exigidas a
las sociedades mercantiles adjudicatarias de los permi-
sos de investigacion de hidrocarburos denominados
‘Canarias-1', ‘Canarias-2’, 'Canarias-3’, ‘Canarias-4’,
‘Canarias-5°, ‘Canarias-6’, ‘Canarias-7’, ‘Canarias-8' y
‘Canarias-9’, resulta, por su falta de concrecion y pre-
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cision, insuficiente para cumplir las exigencias estable-
cidas en los articulos 16.2 ¢) y 18.3 de la Ley 34/1998,
de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, pues,
aunque resulta plausible, desde la perspectiva de res-
peto a los valores que garantiza el articulo 45 de la
Constitucion, la mencion en sede de esta disposicion
del Texto Refundido de la Ley de Evaluacion de Impac-
to Ambiental de proyectos, aprobado por el Real De-
creto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, y a su norma-
tiva de desarrollo, deberia haberse exigido, ademas de
los documentos presentados ante la Direccion General
de Politica Energética y Minas el 7 de mayo de 2004
por el titular de los permiso de investigacion originaria-
mente otorgados ‘Proteccion del Medio Ambiente en
Operaciones de Adquisicion de Sismica Marina’ y ‘Pro-
teccion del Medio Ambiente en la perforacion de Son-
deos Explotatorios Marinos’, la inclusion de un estudio
medioambiental pormenorizado, que recogiera un in-
ventario de los bienes e intereses medioambientales
afectados por la prevision de ejecutar perforaciones en
el subsuelo marino proximo a las Islas de Lanzarote y
Fuerteventura, que identificara y clarificara los posibles
impactos medioambientales que se pudieran producir
en un ambito espacial cualificado por su alto valor eco-
légico y de especial sensibilidad medioambiental, que
permitiera al Consejo de Ministros adoptar su decision
sobre la procedencia de autorizar o denegar los permi-
sos de investigacion con pleno conocimiento de los
valores ambientales existentes, lo que resulta particu-
larmente pertinente en el supuesto enjuiciado, aten-
diendo, ademas, al tiempo transcurrido entre el mo-
mento en que por la Direccion General de Politica
Energética y Minas se requirié a Repsol Investigaciones
Petroliferas, S,.A. para que remitiera Medidas de pro-
teccion medioambientales —26 de abril de 2004-, y la
adopcion de la decision gubernamental =16 de marzo
de 2012-, y las modificaciones de la leqgislacion interna
medioambiental y a nivel de la Comunidad Europea,
que han incidido de forma determinante en la fijacion
de un grado mas elevado e intenso de exigencia de los
estandares de proteccion medioambiental, que resul-
tan aplicables a la ejecucion de proyectos que compro-
metan los ecosistemas marinos.

" Por ello, considero que la omision de este estudio
medioambiental, complementario de los documentos
técnicos aportados, que valorase de forma integra y
global el programa de labores no ejecutado, determi-
naria la estimacion parcial del recurso contencioso-ad-
ministrativo interpuesto por el Cabildo Insular de Fuer-
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teventura y la declaracion de anulacion del Real
Decreto 547/2012, de 16 de marzo, a los efectos de
que se puedan corregir las deficiencias medioambien-
tales advertidas que inciden de forma directa en la
toma de decision por el Consejo de Ministros, relativa
al otorgamiento o denegacion de los permisos de in-
vestigacion ‘Canarias-1’, ‘Canarias-2’, ‘Canarias-3’,
‘Canarias-4’, ‘Canarias-5', 'Canarias-6’, ‘Canarias-7’,

rn

‘Canarias-8’ y ‘Canarias-9’.

2.5. Dret subvencional: els governs locals te-
nen la responsabilitat de complir els compro-
misos continguts en I'acord d’atorgament de
subvencions [STS de 20 de gener de 2014 (RC
1621/2011)]

La senténcia de la Seccié Tercera de la Sala Contencio-
sa Administrativa del Tribunal Suprem de 20 de gener
de 2014 (RC 1621/2011), que va confirmar la senten-
cia dictada per la Sala Contenciosa Administrativa del
Tribunal Superior de Justicia d’Andalusia, amb seu a
Sevilla, de 26 de gener de 2011, que va desestimar el
recurs contenciés administratiu plantejat per I'Ajunta-
ment d'Ecija contra les resolucions de la Conselleria de
Turisme, Comerc i Esport de la Junta d'Andalusia, que
van acordar el reintegrament de la subvencié percebu-
da per a I'execucié del Projecte de “Puesta en valor
historico del Palacio de Los Marqueses de Penaflor”
per incompliment de les condicions imposades, torna a
ser exponent de la responsabilitat dels governs locals
en el compliment dels compromisos econdmics i finan-
cers adquirits, amb I'objecte de racionalitzar la despesa
publica i garantir la sostenibilitat de la Hisenda local.

El Tribunal Suprem rebutja el recurs de cassacio in-
terposat per I'Ajuntament d’Ecija, partint de la base
que l'invocat article 32 de la Llei 38/2003, de 17 de
novembre, general de subvencions, estableix el deure
de I"’Administracié concedent de comprovar I'adequa-
da justificacio de la subvencio, aixi com la realitzacié de
I'activitat i el compliment de la finalitat que va determi-
nar la concessio i el gaudi de I'ajuda publica.

El Tribunal Suprem, davant les eventuals discrepan-
cies respecte del compliment de la finalitat de la sub-
vencioé entre la Delegacié Provincial de Turisme de Sevi-
lla i la Intervencid General de la Junta d'Andalusia,
confirma la procedéncia del reintegrament de la sub-
vencio, en constatar-se que no s'havia restaurat i reha-
bilitat el Palau dels Marquesos de Pefaflor per desti-

196

nar-lo a la construccié d'un hotel de cinc estrelles, atées
I'estat d’abandonament en qué es trobava:

“[...] De nuevo el precepto legal que el Ayunta-
miento de Ecija invoca como infringido en el tercer
motivo de casacion no resulta ajustado al desarrollo
argumental de éste. El articulo 32 de la Ley 38/2003 se
encuadra entre los aplicables al ‘procedimiento de ges-
tion y justificacion de las subvenciones publicas’ y se
limita a disponer que la Administracion (el drgano con-
cedente) ha de comprobar la adecuada justificacion de
la subvencidn, asi como la realizacion de la actividad y
el cumplimiento de la finalidad que determinaron la
concesion o el disfrute de la subvencion.

“Pues bien, en el caso de autos tal ‘comprobacion’
fue sin duda llevada a cabo por la Administracion, de
lo que da buena cuenta el expediente administrativo
tramitado. Segun figura en los apartados de hecho
cuarto y quinto de la resolucion administrativa de 2 de
marzo de 2009, el Ayuntamiento presento ante la De-
legacion Provincial de Turismo, Comercio y Deporte de
Sevilla, con fecha 15 de junio de 2004, la documenta-
cién que a su entender acreditaba la inversion realiza-
da y dicho érgano procedio a ‘la comprobacion de la
justificacion de los gastos realizados’. Posteriormente,
y en gjercicio de las competencias de control financiero
de subvenciones previstas en el articulo 85 bis de la Ley
General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auto-
noma de Andalucia, la Intervencion General de la Jun-
ta de Andalucia realizé, con fecha 2 de noviembre de
2006, visita a la sede principal del Ayuntamiento de
Ecija para ‘comprobar la efectiva ejecucion de la inver-
sién subvencionada y la idoneidad de los justificantes
presentados”.”

El Tribunal Suprem va ratificar la valoracié de la pro-
va realitzada per la Sala d'instancia, que havia consta-
tat la manca de justificacié del compliment de la finali-
tat de la subvencio atorgada, en els termes seglents:

“[...] En cuanto al incumplimiento de la finalidad
de la subvencion, sostiene el actor que la misma estaba
destinada a una actuacion parcial sobre el elemento
patrimonial singular, dentro de un plan de rehabilita-
cion global. Parece entender la parte actora que esa
actuacion parcial esta desligada de la finalidad de la
subvencién toda vez que la rehabilitacion parcial no
comporta la rehabilitacion para hotel del Palacio.

"“Sin embargo, basta la lectura de la convocatoria
de las subvenciones para entender que, como sostie-
ne la demandada, la finalidad de la subvencion era la
puesta en valor de unos bienes que no se ha llevado
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a cabo. La rehabilitacion parcial no puede justificar el
buen uso de la subvencidon cuando esta tenia como
objeto, precisamente, la puesta en valor de un bien;
fin que, no se discute, no se ha producido por la no-
toria insuficiencia de la rehabilitacion llevada a cabo.
Y es que el informe de la intervencion es concluyente:
el Palacio presenta un estado de abandono que hace
imposible considerar que la finalidad de la subvencion
se haya cumplido. Que se hayan justificado unos cier-
tos gastos, no supone, por si, que se haya cumplido el
fin para el que la subvencion se concedio. Lo cierto,
como vimos, es que la finalidad de la subvencién no
se ha consequido. Y para ello es indiferente que el
ayuntamiento haya obrado de buena fe y que la no
puesta en funcionamiento del hotel no le sea imputa-
ble.”

El Tribunal Suprem també rebutja que la Sala d'ins-
tancia hagi infringit I'article 54.a f) de la Llei 30/1992,
de 26 de novembre, de régim juridic de les administra-
cions publiques i del procediment administratiu comd,
i I'article 42 de la Llei 38/2003, de 17 de novembre,
general de subvencions, que exigeixen que els actes
administratius estiguin motivats degudament.

3. Epileg: el compromis del Govern local amb
el reforcament i desenvolupament de la clau-
sula constitucional de I'Estat social

La clausula de I'Estat social, que expressa un principi
rector constitutiu de I'Estat, per designi dels articles 1 i
9.2 de la Constitucio, vincula totes les administracions
publigues per desenvolupar politiques publiques que
promoguin les condicions minimes necessaries perque
la igualtat dels ciutadans i els grups en qué s‘integren
sigui real i efectiva.

La clausula de I'Estat social emergeix a la Constitu-
ci6 com a valor —que ha d'inspirar i impulsar una poli-
tica de desenvolupament constitucional promocional
dels drets socials— i com a categoria juridica, que impo-
sa limitacions als poders constituits, que hauran de ga-
rantir un ordre social i economic just.

Els ajuntaments, per la seva posicié institucional
d'Administracié de proximitat, han d'exercir les seves
competencies al servei dels interessos generals de la
comunitat local, implementant els serveis publics a ni-
vell local que permetin als seus veins gaudir de la ma-
nera més amplia dels drets economics, socials, culturals
i mediambientals reconeguts en la Constitucio.
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Una estratégia intel-ligent per afavorir la governan-
ca de les corporacions locals, requereix impulsar una
agenda municipal que uneixi desenvolupament econo-
mic i benestar, que contribueixi a la creacié i conserva-
Ci6 dels "béns publics locals”, que configuren la ciutat
com un espai public de satisfaccié dels drets i interes-
sos col-lectius.

El principi d’autonomia local, base de la fonamen-
tacié constitucional de les corporacions locals, deter-
mina que aquestes tinguin les atribucions competenci-
als necessaries per garantir que els residents a un
municipi puguin gaudir de condicions de vida d'acord
amb el valor de la dignitat humana.

Per aix0, una restriccio o limitacio de les competen-
cies municipals que redueixi injustificadament la capa-
citat d'intervencié dels ajuntaments i de les diputaci-
ons en la implantacié i el desenvolupament dels serveis
publics de caracter social, compromet lesivament la
clausula constitucional de I'Estat social.

El buidatge per part del legislador de I'Estat social a
nivell local, suposa un trencament dels valors i principis
constitucionals que no té empara en el text constituci-
onal, que propugna assegurar a tothom una qualitat
de vida digna, mitjancant la conformacié d'un ordre
economic i social just, que permeti establir una societat
democratica avancada.

La crisi de I'Estat social, derivada de la crisi econo-
mica i del desequilibri dels ingressos publics, que ha
promogut un debilitament de la proteccié de drets so-
cials adquirits, no pot derivar en un procés de reversibi-
litat de les conquestes socials, com ha advertit, recent-
ment, I'expresident del Tribunal Constitucional Pascual
Sala.

El professor Juli Ponce ha destacat el valor del prin-
cipi de “sostenibilitat social” en la conformacié de la
regulacié urbanistica, que tracta de combatre la segre-
gacio espacial i I'exclusio, que s'emmarca en la concep-
ci6 del dret a la ciutat, que obliga les corporacions lo-
cals a desenvolupar politiques actives per la igualtat de
drets.

Hi concloc:

Les clausules de I'Estat social, de I'Estat democratic
i de I'Estat de dret, que compromet la Constitucié, son
interdependents i indissociables, de manera que si els
responsables publics —per circumstancies conjunturals
de caracter econdmic— abandonen la finalitat que legi-
tima I'Estat d'assegurar les condicions necessaries per-
que els ciutadans puguin desenvolupar les seves vides
dignament, s’esta configurant un “Estat social i demo-
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cratic de dret” debilitat, erosionat, incomplet i imper-
fecte, que caldra reconstruir.
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