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

Recurso Casacion n2 3853/1998. Sentencia de 24-04-2002

TEMA: INTERVENCION URBANISTICA
LICENCIA DE OBRAS. CONSTRUCCION EDIFICIO.
Aval en garantia de obras de urbanizacion.

Excmos. Sres. MAGISTRADOS
PRESIDENTE D. Juan Manuel Sanz Bay6n
D. Mariano de Oro-Pulido y Loépez D. Ricardo Enriquez Sancho

D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez
D. Pedro José Yague Gil (Ponente)
D. Manuel Vicente Garzéon Herrero

En la Villa de Madrid, a veinticuatro de Abril de dos mil dos.

Visto el recurso de casacion n? 3853/98, interpuesto por el Procurador Sr.
A-B B, en nombre y representacion del Ayuntamiento de Zaragoza, contra la sen-
tencia dictada en fecha 16 de Enero de 1998, y en su recurso n?2 1190/94, por
la Seccion 12 de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Aragon, sobre impugnacion de exigencia de aval en garantia de
obras de urbanizacion, siendo parte recurrida la entidad «C. T. S.A.» y la «J. de C.
U. A. «J. D.L. A.», representados por el Procurador Sr. S M.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. - En el proceso contencioso administrativo antes referido, la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragon dic-
t6 sentencia estimando el recurso. Notificada dicha sentencia a las partes, por
la representacion del Ayuntamiento de Zaragoza se presentd escrito preparando
recurso de casacion, el cual fue tenido por preparado en providencia de la Sala
de instancia de fecha 2 de Abril de 1998, al tiempo que ordend remitir las actua-
ciones al Tribunal Supremo, previo emplazamiento de los litigantes.

SEGUNDO. — Emplazadas las partes, el recurrente comparecioé en tiempo y
forma ante este Tribunal Supremo, al tiempo que formuld en fecha 29 de Abril de
1998, el escrito de interposicion del recurso de casacion, en el cual, tras expo-
ner los motivos de impugnacion que consider6é oportunos, solicitd se declarara
haber lugar al recurso, casando la sentencia recurrida y dictando otra por la que
se desestimara el recurso contencioso administrativo.

TERCERO. - El recurso de casacion fue admitido por providencia de fecha 15
de Febrero de 1999, en la cual se orden6 también entregar copia del escrito de
formalizacion del recurso a la parte comparecida como recurrida («C. T S.A» y la
«J.de C. U. A. «J. DL A.») afin de que en plazo de treinta dias pudiera oponerse
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al recurso, lo que hizo en escrito presentado en fecha 29 de Abril de 1999, en el
que expuso los razonamientos que creyd oportunos y solicitd se inadmita el recur-
so 0 se dicte sentencia declarando no haber lugar al recurso de casacion y con-
firmando la sentencia recurrida, con imposicion de costas a la parte contraria.

CUARTO. — Por providencia de fecha 13 de Marzo de 2002, se senald para
votacion y fallo de este recurso de casacion el dia 17 de Abril de 2002, en que
tuvo lugar.

QUINTO. — En la sustantacion del juicio no se han infringido las formalida-
des legales esenciales.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. — Se impugna en este recurso de casacion la sentencia que la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragon
dictd en fecha 16 de Enero de 1998, y en su recurso contencioso administrativo
n2 1190/94, por medio de la cual se estimod el formulado por «C. T. S.A» y J. de
C. U. A. J.D.L A. de Zaragoza» contra dos condiciones impuestas en la licencia
concedida por el Ayuntamiento de Zaragoza en fecha 19 de Septiembre de 1994
a la mercantil citada, para edificar 63 viviendas, estacionamientos, locales y tras-
teros en la parcela n? 2 de esa Unidad de Ejecucion A.l. 45-1.

Esas dos condiciones impuestas en la licencia y aqui impugnadas son las
siguientes:

PRIMERA. — Previamente a la notificacion, debera aportar aval bancario por
importe de 107.563.252 ptas. suscrito por la Junta de Compensacioén de la Uni-
dad de Ejecucién «J.D.L. A. del Area de Intervencion U 45-1, previamente fiscali-
zado por el Servicio de Fiscalizacién de la Intervencion General, para garantizar
la ejecucion de las obras de urbanizacion de la mencionada Unidad de Ejecucion,
incluidas las correspondientes a la calle de Los Diputados y zona verde —estas
tltimas, como consecuencia del Convenio Urbanistico aprobado por sesién
plenaria de fecha 30-6-93, seglin resulta de la Estipulacién Tercera a) del mis-
mo—, en los términos que resultan del acuerdo de aprobacién definitiva del Pro-
yecto de Urbanizacion llevado a cabo en sesion plenaria de fecha 30-6-94. El
importe del aval es el que corresponda al 50% del Presupuesto de Contrata del
citado Proyecto de Urbanizacion, de conformidad con el articulo 62 del D.
15/1991, de 19 de Febrero de la D.G.A., de Medidas Urgentes sobre Garantias
de Urbanizacién en la Ejecucion Urbanistica, en relacién con la Orden de 13 de
Mayo de 1992 del Departamento de Ordenacion Territorial, Obras Publicas y
Urbanismo de la D. G.A. y articulo 41.3 del Reglamento de Gestién Urbanistica,
en concordancia con el articulo 40.3 del citado Reglamento.

SEGUNDA. — Previamente a la notificacion, debera aportar aval bancario por
importe de 100.377.310 Ptas. suscrito por la Junta de Compensacioén de la Uni-
dad de Ejecucién «J. D.L A.» del Area de Intervencién U 45-1, previamente fisca-
lizado por el Servicio de Fiscalizacion de la Intervencion General, para garantizar
la ejecucion de las obras de urbanizacion y ajardinamiento del Parque del Entor-
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no de la Aljaferia, en los términos que resultan del Proyecto Municipal, aprobado
en sesion plenaria el 29-7-94, habida cuenta del Convenio Urbanistico aprobado
en sesion plenaria de fecha 30-6-93, seglin resulta de su Estipulacion Tercera b),
relativo a la compensacion substitutiva econémica del 15% de cesion del apro-
vechamiento urbanistico llevada a cabo, a los efectos de garantizar el cumpli-
miento de la referida Estipulacion Tercera b).

SEGUNDO. — La Sala de instancia estimé el recurso contencioso adminis-
trativo, anulé esas dos condiciones, dispuso la cancelacién de los avales (que,
en efecto, habian sido prestados) y condené al Ayuntamiento demandado a pagar
los danos y perjuicios (que habrian de determinarse en ejecucion de sentencia)
por la constitucion y mantenimiento de los avales.

TERCERO. — Contra esa sentencia ha interpuesto el Ayuntamiento de Zara-
goza recurso de casacion, en el que esgrime cinco motivos de impugnacion, que
estudiaremos seguidamente.

CUARTO. — En el primer motivo se alega «vulneracion del sistema constitu-
cional de produccién y aplicacion de las normas emanadas de los diferentes
poderes territoriales y, por ende, del orden constitucional de distribucién de com-
petencias (articulo 148.1.3 en relacion con el articulo 149.1, 8 y 18 de la Cons-
titucion), al dar directa aplicacion a la legislacion supletoria del Estado con expre-
sa marginacion de la legislacion autondémica prevalente por razén de la materia
y que incide en el caso concreto», y que esta constituida por el Decreto autoné-
mico 15/91, de 19 de Febrero (modificado por Orden de 13 de Mayo de 1992).

Este motivo debe ser rechazado.

El Decreto autondmico 15/91, de 19 de Febrero de 1991, de medidas
urgentes sobre garantias de urbanizacion en la ejecucion de urbanisticas no des-
plazd a la legislacion urbanistica estatal, sino que la desarrolld. Asi se deduce
inequivocamente de su propia Exposicion de Motivos, donde se habla de «la
necesidad de desarrollo» de la normativa estatal, y asi lo entendieron sin duda
las partes del proceso y el propio Tribunal sentenciador, al concluir que el pro-
blema de autos era sélo si las condiciones impugnadas se ajustaban o no a lo
establecido en los articulos 40 y 41 del Reglamento de Gestion Urbanistica. (En
particular, es muy significativa la contestacion a la demanda del Ayuntamiento de
Zaragoza, en la que en absoluto se estudié ni se argumentd sobre el Decreto
autonémico 15/91, sino que simplemente se le citd de pasada al hablar de la
cuantia de los avales, estando los fundamentos de Derecho exclusivamente dedi-
cados al estudio del Derecho estatal. Sorprende por ello que ahora en casacion
se alegue lo que en absoluto se alegd en la contestacion a la demanda).

El Decreto 15/91 fue un complemento o desarrollo del Derecho estatal «sin
perjuicio de ulterior encuadre en normativa de mayor alcance», y por ello no pue-
de pretenderse que las condiciones impugnadas tengan su apoyo juridico en el
Decreto 15/91 si es que no lo tuvieran previamente en el Derecho estatal.

QUINTO. — En el segundo motivo se alega «infraccidn del articulo 24 de la
Constitucién Espanola en relacién con los articulos 359 de la Ley de Enjuicia-
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miento Civil y 43.1 y 80 de la Ley procesal administrativa, igualmente vulnerados
al dictarse por la Sala de instancia un pronunciamiento estimatorio no fundado
en las motivaciones y argumentaciones utilizadas por las partes procesales, en
particular, olvidando la incidencia de la norma autondmica aplicable al caso», lo
que origina la incongruencia de la sentencia.

Este motivo debe ser rechazado por idéntico motivo: basta leer el pleito (y
en particular la contestacién a la demanda del Ayuntamiento de Zaragoza, que
ahora alega lo contrario) para venir en conocimiento de que «las motivaciones y
argumentaciones utilizadas por las partes procesales» no se referian en absolu-
to al Decreto 15/91, sino a los articulos 40 y 41 del Reglamento de Gestion
Urbanistica, que fue lo que la Sala estudio.

SEXTO. — En el tercer motivo se alega «infraccion del articulo 16.1 del Regla-
mento de Servicios de las Corporaciones Locales y de la jurisprudencia que lo
interpreta (en relacion con la vulneracion del articulo 6 del Decreto de la Diputa-
cibn General de Aragbn n2 15/91, de 19 de Febrero», precepto que permite impo-
ner condiciones en las licencias).

Desde luego que el articulo 16-1 del Reglamento de Servicios de las Cor-
poraciones Locales permite someter las licencias a condiciones, pero a condi-
ciones legales y permitidas por el ordenamiento urbanistico. Y de lo que se tra-
ta aqui precisamente es de averiguar si las condiciones impugnadas son o0 no
conformes a Derecho.

El motivo encierra, por lo tanto, una peticién de principio, y debe ser recha-
zado.

SEPTIMO. - En el cuarto motivo de casacion se alega «la infraccion de los
articulos 53 y 178.2 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976 (de reco-
brada vigencia a partir de la STC 61/97), y de los articulos 39, 40 y 41 del Regla-
mento de Gestion Urbanistica, de las Normas del PGOU de Zaragoza 1.2.9.6 y
4.1.2.b y de los puntos 2.1.2.c, 2.3.1.1 y 8.3.4 de las Ordenanzas Municipales
de Edificacion vigentes en el término municipal de Zaragoza» por cuanto la Sala
de instancia «acoge el razonamiento propugnado por la actora e interpreta que la
exigencia de aval tan so6lo resulta procedente en el supuesto de actuaciones sis-
tematicas, es decir, las no incluidas en un poligono o unidad de actuacién —hoy,
por extrapolacion, unidad de ejecucion— (art. 40.1.b RGU), pues en el supuesto
concerniente a una unidad de ejecucion la legislacion estatal supletoria (41 RGU)
no exige las expresadas garantias».

Desprovisto de la cita de las normas del Plan General y de sus Ordenanzas
(normas ni siquiera aludidas en la instancia y cuya posible infraccién no puede
ser traida a casacion por no ser normas estatales, tal como previenen los articu-
los 93.4 y 96.2 de la Ley Jurisdiccional) este motivo debe ser estimado, ya que
la sentencia impugnada ha interpretado errbneamente, y por ello ha infringido los
articulos 89 y 41 del Reglamento de Gestion Urbanistica.

La tesis de la sentencia de instancia es la de que los articulos 40 y 41 de
ese Reglamento deben ser interpretados en el sentido de que para poder autori-
zar en suelo urbano la edificacion de terrenos que no tengan la condicion de solar
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s6lo puede exigirse fianza para garantizar la ejecucion de las obras de urbaniza-
cion si se trata de terrenos que no se incluyan en poligonos o unidades de actua-
cion pero no si se trata de terrenos incluidos en poligonos o unidades.

Esta tesis es equivocada, y para demostrarlo basta leer el articulo 39-1 del
Reglamento de Gestion Urbanistica, donde, sin ninguna distincion, se dice que
«en suelo urbano sélo podra edificarse cuando los terrenos adquieran la condi-
cién de solar o cuando se asegure la ejecucidon simultanea de la urbanizacion y
de la edificacion».

Este es el principio del que tiene que partir la interpretacion, de suerte que
cualquier defecto de expresion o cualquier discordancia entre los preceptos
siguientes ha de resolverse en el sentido dicho en esa regla general.

En consecuencia, aunque el articulo 41 del RGU no exija literalmente la
prestacion de fianza en el caso de terrenos que estén incluidos en poligonos o
unidades de actuacion, la exigencia esta expresamente dicha en el articulo 39-
1. Por ello, cuando el propio articulo 41-3 dice que «seran de aplicacion las pre-
visiones establecidas en el nUmero 3 del articulo anterior», donde se dice que el
incumplimiento del deber de urbanizacidon comportara, entre otras cosas, la pér-
dida de la fianza, no esta haciendo una remision dislocada o incomprensible,
sino coherente con esta verdad proclamada previamente: nunca se puede edifi-
car en suelo urbano en terrenos que no sean solares si previamente no se afian-
za la ejecucion de las obras de urbanizacion.

Ademas, el articulo 41-1-b) del RGU exige que las obras de urbanizacion
estén al menos comenzadas (puesto que habla del «estado de realizacion de las
obras), o que no consta en este caso. De lo que se deduce que si por esa cau-
sa el Ayuntamiento de Zaragoza hubiera podido denegar la licencia, ningln repro-
che puede hacer la mercantil actora si el Ayuntamiento se la ha concedido pero
con la exigencia de los avales.

Esta, por otra parte, es la Unica interpretacion que permite un desenvolvi-
miento racional del proceso urbanizador y que atiende los intereses de los terce-
ros adquirentes, con frecuencia indefensos ante incumplimientos de otras perso-
nas que aquéllos deben sufrir en razén de la subrogacion impuesta legalmente.

El proceso urbanizador tiene un orden l6gico y juridico, a saber, primero
urbanizar y luego edificar, y quien pretenda alterarlo (desde luego, en beneficio
propio) ha de garantizar que no va a desentenderse de la obra urbanizadora.

Y, desde luego, no puede acogerse ninguno de los otros argumentos
expuestos en la demanda contra las condiciones impugnadas. Y asi: 12. — No hay
ninguna vulneracion de la doctrina de los actos propios. Es cierto que en la clau-
sula cuarta del Convenio de 30 de Junio de 1993 se dijo que las fincas resul-
tantes quedaban afectas con carga real a la ejecucidn de las obras de urbaniza-
cion, tal como dispone el articulo 178 del RGU. Pero debe tenerse en cuenta:

a) Que en ese Convenio (que, por otra parte no se referia a todas las obras
de urbanizacién) no se previd en absoluto el caso de que alglin propietario qui-
siera construir antes de urbanizar.

b) Que el citado articulo 178 regula un supuesto de hecho distinto. En efec-
to, una cosa es que las fincas aseguren el pago de la cantidad que a cada una
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corresponda en las obras de urbanizacion (articulo 178) y otra muy distinta que
se haya de prestar una fianza para asegurar la realizacion de esas obras cuando
se desee edificar antes de urbanizar (articulos 40 y 41).

¢, — Las condiciones son correctas en cuanto exigen el aval a la Junta de
Compensacion, ya que es ésta, por ley, la que tiene que realizar las obras de
urbanizacion (articulo 176 del RGU).

Dicen los demandantes que la Junta no es la solicitante de la licenciay que
por esa razbn no se le puede exigir a ella la prestacion de los avales. Pero el RGU
no exige que la fianza la preste el solicitante de la licencia, sino «que se preste
fianza», sin mas, lo que sin duda permite al Ayuntamiento exigirla de quien tiene
realmente la obligacion de realizar las obras de urbanizacion.

Por lo demas la actitud procesal de la Junta desmiente esta alegacion. Ella
no ha impugnado la licencia por haber sido sometida a unas condiciones que le
afectan a ella y no se opone por lo tanto a que se edifique antes de la realiza-
cion de las obras de urbanizacion, (siendo ella, como es, la primera interesada
en que se cumpla la secuencia urbanizacidén-edificacion, (articulo 167-1-m) del
RGU), sino que ha venido a pleito precisamente para conseguir que un propieta-
rio pueda edificar antes de que la urbanizacion esté realizada.

En definitiva, la Junta no desea que se le exonere a ella del deber de pres-
tar fianza, sino que no la preste nadie.

2, — Finalmente, tratandose de una urbanizacion que afecta a una unidad
de actuacion, la exigencia de fianza no puede ser troceada entre todos los pro-
pietarios, como quieren los demandantes, pues en tal caso sobraria la Junta de
Compensacion. El Ayuntamiento ha exigido fianza del 50% y del 100% (segln las
obras de urbanizacion de que se trata) y, a falta de prueba en contrario, debe con-
cluirse que esas proporciones son las correctas para conseguir una urbanizacion
coherente y armoénica.

OCTAVO. — Debemos, pues, revocar la sentencia impugnada y desestimar el
recurso contencioso administrativo, al ser conformes a Derecho las condiciones
de la licencia aqui impugnadas.

NOVENO. — Al declararse haber lugar al recurso de casacidn no procede
hacer condena en las costas (articulo 102-2 de la Ley Jurisdiccional) ni existen
razones que aconsejen hacerla respecto de las de instancia (articulo 131).

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

FALLAMOS

Que declaramos haber lugar al recurso de casacion n? 3853/98 interpues-
to por el Ayuntamiento de Zaragoza contra la sentencia dictada por la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Tribunal Superior Justicia de Aragon en fecha 16
de Enero de 1998 y en su recurso contencioso administrativo n2 1190/94 y en
consecuencia:

o



juris-9 TEXTO 04/02/04 13:57 P gina 189 $

INTERVENCION URBANISTICA 189

12, — Revocamos dicha sentencia.

2°, - Desestimamos el recurso contencioso administrativo n? 1190/94
interpuesto por «C. T. S.A.» y la J. de C. U. A. «J. D. L. A. de Zaragoza» contra las
dos condiciones impugnadas e impuestas en la licencia otorgada por el Ayunta-
miento de Zaragoza a la mercantil actora en fecha 19 de septiembre de 1994
para edificar 63 viviendas, estacionamientos, locales y trasteros en la parcela n2
2 de la Unidad de Ejecucion Al 45.1.

32, — No hacemos condena ni en las costas de instancia ni en las de pre-
sente recurso de casacion.

Asi por esta nuestra sentencia, que se publicara en la Coleccion Legislativa
lo pronunciamos, mandamos y firmamos.



