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I. COMENTARIOS MONOGRAFICOS

EXAMEN DE ALGUNOS CASOS
INDEMNIZATORIOS NO CONTEMPLADOS
POR LA LEGISLACION URBANISTICA.
ANALISIS JURISPRUDENCIAL

BERNARD-FRANK MACERA
Profesor Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Valladolid

I. CONSIDERACIONES INTRODUCTORIAS.—II. CASOS VINCULADOS A LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA ABLA-
TORIA O EXPROPIATORIA: 1. Indemnizacion por revocacion directa de licencias urbanisticas. 2. In-
demnizacion por «revocacion indirecta» de licencias urbanisticas.—III. CASOS ENMARCADOS EN
EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION: 1. Responsabilidad por inac-
tividad de la Administracion. 2. Responsabilidad por desistimiento del planeamiento aprobado.
3. Responsabilidad por informaciones urbanisticas erréneas (con un supuesto proximo previsto
por la legislacién valenciana). 4. Responsabilidad por suspension o paralizacion de los efectos de
una licencia urbanistica. 5. Responsabilidad por davios y perjuicios causados a terceros por la
ejecucion de obras amparadas por una licencia ilegal. 6. Responsabilidad por davios provocados
por la realizacion de obras de urbanizacién o demolicion. 7. Responsabilidad por anulacion de
proyectos urbanisticos con resultado de «accesion invertida».

I. CONSIDERACIONES INTRODUCTORIAS

1) En materia de ordenacién del uso de los terrenos y de las construc-
ciones, la regla general, tradicionalmente consagrada, es la no indemniza-
bilidad, como advierte, al igual que sus antecesoras, la Ley 6/1998, de 13
de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones (en adelante, LS de
1998), que constituye la pieza mas importante de legislaciéon plena y basica
en materia de urbanismo. Mas precisamente, el articulo 2.2 de dicha Ley
dispone literalmente que «la ordenacion del uso de los terrenos y construc-
cion establecida en el planeamiento no conferird derecho a los propietarios a
exigir indemnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos en las le-
yes» (1). En realidad, en la medida en que, como indica el articulo 2.1 de la

(1) Sobre este principio, vid., por ejemplo, A. BLAsco ESTEVE, «Responsabilidad de la
Administracién por actos urbanisticos», en vol. col. Manual de Urbanismo, INAP, Madrid,
2001, pags. 930 y ss. Vid. también, entre otros muchos trabajos, M. J. MONTORO CHINER,
«Responsabilidad en materia de urbanismo y medio ambiente», en vol. col. La responsabili-
dad patrimonial de los Poderes piiblicos (coords. J. L. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ y A. CALONGE
VELAZQUEZ), Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 1999, pags. 435 y ss.; J. R. FERNANDEZ To-
RRES, «Expropiaciones, valoraciones y supuestos indemnizatorios», en vol. col. Derecho ur-
banistico estatal y autonémico (dir. T. QUINTANA LOPEz), Tirant lo Blanch, Valencia, 2001,
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misma Ley, «las facultades urbanisticas del derecho de propiedad se ejercerdn
siempre dentro de los limites y con el cumplimiento de los deberes estableci-
dos en las leyes o, en virtud de ellas, por el planeamiento con arreglo a la cla-
sificacion urbanistica de los predios», se viene considerando que la ordena-
cién urbanistica, en principio, no genera dafios, perjuicios o sacrificios que
los propietarios del suelo no tengan el deber juridico de soportar. El funda-
mento de esta regla general reside en lo que se conoce comtinmente como la
«concepcion estatutaria del derecho de propiedad inmobiliaria» (2), es decir,
segun entendemos, la caracterizacién del derecho de propiedad del suelo
como una situacién subjetiva cuyo contenido viene delimitado, por un
lado, por la legislaciéon urbanistica y, por otro lado, en dltima instancia,
por los instrumentos de planeamiento. En resumen, se suele afirmar que
son la Ley y los Planes de ordenacién a los que ésta se remite los que
crean, determinan y configuran en cada caso concreto los derechos de
aprovechamiento urbanistico de los propietarios.

2) Como se desprende del propio contenido del antes citado articulo
2.2 de la LS de 1998 (que utiliza la expresion «salvo en los casos expresa-
mente establecidos en las leyes») y como recuerda la jurisprudencia, la regla
de la no indemnizabilidad no es absoluta. En efecto, la propia LS de 1998
tipifica en sus articulos 41 y ss. unos supuestos indemnizatorios (por alte-
racién del planeamiento con o sin licencia en vigor, por limitaciones singu-
lares, por anulacién de una licencia, por demora injustificada en su otor-
gamiento o por su denegacién improcedente, etc.) (3). Pero es que,
ademds, dichos casos no agotan las posibilidades de accién resarcitoria
frente a la Administracién en materia de urbanismo. Por el contrario, cual-
quier actuacién administrativa, con efectos lesivos o ablatorios para los
particulares, puede desencadenar el nacimiento de un deber de indemniza-
cién, aunque no venga prevista o tipificada de manera expresa por la legis-
lacién urbanistica (4). Pues bien, es precisamente a estos supuestos no ti-
pificados que vamos a dedicar este trabajo, si bien nos parece conveniente
advertir que el presente analisis no pretende ser exhaustivo, precisamente
porque, insistimos en ello, el deber resarcitorio de la Administracién pue-

pags. 493 y ss. Sobre los antecedentes histéricos de dicha regla general, vid., por ejemplo,
J. A. Tvars BANULS y G. VILLARINO SAMALEA, La responsabilidad por actos de naturaleza urba-
nistica, INAP, Madrid, 2003, pags. 32 y ss.

(2) No es éste el lugar para analizar esta compleja concepciéon. Nos remitimos a la
doctrina que ha participado en su construccién, y en particular a la que se cita, por ejem-
plo, en R. DE VICENTE DOMINGO, Las alteraciones del planeamiento urbanistico, La Ley, Ma-
drid, 1994, pags. 83-84.

(3) No podemos dejar sin mencionar el hecho de que las CC.AA. estan habilitadas
para ampliar los supuestos indemnizatorios previstos por la LS de 1998, siempre que se
respeten las normas estatales sobre la responsabilidad, aunque todavia no lo han hecho de
manera precisa e innovadora.

(4) Existe una estrecha relacion entre los supuestos indemnizatorios tipificados por la
LS de 1998 y los no tipificados. Asi, por ejemplo, en relacién con el tema de las licencias
urbanisticas, las reglas referentes a los factores de exoneracion de la carga indemnizatoria
(art. 44.2 de la LS de 1998) se aplican a muchos de esos casos no previstos por la legisla-
cién urbanistica, con algunos matices que iremos destacando en el momento oportuno.
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de aparecer en cualquier faceta de la realidad urbanistica, siempre que se
cumplan los principios y los requisitos generales formulados por el orde-
namiento; con lo que no es posible estudiar con detalle todos los casos en
los que cabe identificar una respuesta indemnizatoria de la Administra-
cién (5).

3) Antes de entrar en el analisis de dichos supuestos, nos parece
interesante destacar (lo que nos sirve para justificar la sistematica utiliza-
da en el presente articulo) que, tanto a nivel doctrinal como jurispruden-
cial, se ha ido generalizando una practica que consiste en hablar indistin-
tamente de supuestos integrados en el sistema general de responsabilidad
administrativa (6). En realidad, no es asi. En materia de urbanismo, las
consecuencias indemnizatorias de los perjuicios o sacrificios que los Po-
deres publicos causan a los particulares en aras del interés comin pueden
contemplarse a veces desde la perspectiva de la actividad ablatoria (o ex-
propiatoria) de la Administracién, no siempre desde la de su responsabili-
dad patrimonial.

Es verdad que existe un alto grado de parentesco entre ambas institu-
ciones de nuestro Derecho publico, ya que las dos obedecen a un funda-
mento y a unos principios analogos, participando de la nota comun de ga-
rantizar la integridad patrimonial de los particulares frente a ciertas
actuaciones de los Poderes publicos. Ahora bien, existe grandes diferencias
entre ellas. Se puede afirmar, de manera sintética, que la distincién esen-

(5) Para mas estudios sobre este tema, vid. M. J. MONTORO CHINER, La responsabilidad
patrimonial de la Administracion por actos urbanisticos, Montecorvo, Madrid, 1983. Vid.
también L. PAREJO ALFONSO, Régimen urbanistico de la propiedad y responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién, IEAL, Madrid, 1982; C. NAVARRO DEL CACHO, La responsabilidad de
la Administracion en la Ley de reforma del régimen urbanistico, «RDU», 134 (1993); T. MAR
BEL, La responsabilidad patrimonial de la Administracion por motivos urbanisticos, «RDU»,
147 (1996); F. Garcia FLOREZ, La responsabilidad de la Administracién en el dmbito urbanis-
tico. Supuestos indemnizatorios, «El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados», 10
(1997); J. A. CHINCHILLA PEINADO, Urbanismo y responsabilidad patrimonial, «<RDU», 162
(1998); E. CorrRAL GARCIA, «Supuestos indemnizatorios», en vol. col. Régimen del Suelo y
Valoraciones. Comentarios a la Ley 6/1998, de 13 de abril, El Consultor de los Ayuntamientos
y de los Juzgados, Madrid, 1998; A. BLasco ESTEVE, Supuestos indemnizatorios en la nueva
Ley del Suelo de 1998, «<DA», 252-253 (1998-1999); J. M. ORTEGA ANTON y M. PAscuAL ME-
DRANO, «Supuestos indemnizatorios», en vol. col. El Derecho urbanistico en la Comunidad
de Madrid (dir. M. SANCHEZ MORON), Lex Nova, Valladolid, 1999; A. FERNANDEZ CARBALLAL,
El régimen juridico del urbanismo en Espaiia (una perspectiva competencial), INAP, Madrid,
2001, pags. 171 y ss.; J. A. IvARS BANULS y G. VILLARINO SAMALEA, La responsabilidad por ac-
tos..., cit., pags. 155 y ss.; J. R. PARADA VAzQUEZ, Derecho Administrativo, vol. 11, 9. ed.,
Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2002.

(6) Es muy facil comprobar la existencia de la confusién a la que hacemos referencia
a partir de una consulta rapida de la jurisprudencia del TS y de los TSJ. Asi, pueden traerse
a colacién, por ejemplo, las SSTS que afirman rotundamente que la regulacion de los su-
puestos indemnizatorios que contiene la LS de 1998 constituye una «especificaciéon» o
«singularizacién» del régimen general de la responsabilidad patrimonial de las Administra-
ciones publicas establecido en el articulo 106.2 de la CE (SSTS de 15 de febrero de 1994,
Ar. 1448; de 6 de julio de 1995, Ar. 5527; y de 31 de enero de 1997, Ar. 275). Incluso el TC,
en el FJ 33.° de su Sentencia 61/1997, de 20 de marzo, afirma que los supuestos indemniza-
torios, analogos a los actuales, contenidos en los articulos 237 a 241 de la LS de 1992 tie-
nen naturaleza de responsabilidad patrimonial de la Administracion.
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cial reside en el hecho de que la responsabilidad abarca todos aquellos da-
fios a terceros que causen actuaciones publicas de manera derivada o inci-
dental, no como su objeto directo (7), mientras que la actividad ablatoria o
expropiatoria viene constituida por el conjunto de actuaciones publicas,
normativas o resolutorias, dirigidas voluntariamente a la privacién total o
parcial de un derecho o de un interés patrimonial legitimo de un sujeto de-
terminado (o de un grupo de sujetos determinables) para la satisfaccion de
determinadas finalidades publicas, por causa justificada y proporcionada
de utilidad publica o interés social. Lo mds caracteristico de esta actividad
es que consiste en la imposicion directa y deliberada de un sacrificio, de
una limitacién o de una restriccién que puede considerarse como especial
o singular, si se compara con el tratamiento que se da a los demas sujetos
que se encuentran en las mismas circunstancias.

Notese, en el sentido que estamos apuntando, que ni el articulo 2.2 ni
los articulos 41 y ss. de la LS de 1998 contienen referencia alguna que per-
mita pensar que los supuestos indemnizatorios del Derecho urbanistico
responden todos ellos a la figura de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién. Asi, por ejemplo, cabe notar que el legislador utiliza una
expresion genérica para rubricar el Titulo especifico en que se enmarca di-
cha regulacion: la de «supuestos indemnizatorios».

II. CASOS VINCULADOS A LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA ABLATORIA
O EXPROPIATORIA

1. Indemmnizacion por revocacion directa de licencias urbanisticas

1) En este supuesto, la Administracién publica dicta un acto por el que
se declaran extinguidos los efectos de la licencia urbanistica, lo que conlleva
la necesidad de abonar la congruente indemnizacién de los dafios y perjui-
cios causados (8). Esta facultad parece descartada por el articulo 105.1 de la
LRJPAC [que se refiere tinicamente a la posibilidad para la Administracion de
«revocar (...) sus actos de gravamen o desfavorables»], pero esta permitida,

(7) Como es de sobra conocido, el antes citado articulo 106.2 de la CE, asi como los
articulos 139 y ss. de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJPAC)
—desarrollada en este punto por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de los procedimientos en materia de responsabilidad de las Admi-
nistraciones publicas—, establecen que los particulares tienen derecho a ser indemnizados
por las Administraciones publicas de toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y
derechos (salvo en los casos de fuerza mayor), siempre que dicha lesién sea la consecuen-
cia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos. Cabe recordar que tres
son los requisitos que condicionan la aparicion de la obligacién correlativa de resarcimien-
to: una accién u omisién de la Administracién publica, una lesién (entendida estrictamente
como un dafio que el sujeto perjudicado no tiene el deber juridico de soportar y que debe
ser efectivo, evaluable econémicamente e individualizado) y, finalmente, una relacién de
causalidad entre aquella accién y dicho darfio.

(8) Como es evidente, no nos referimos aqui a la revocacién por incumplimiento de las
condiciones impuestas por la licencia urbanistica, es decir, la llamada revocacién-sancién.
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para las licencias locales en general, por el articulo 16.1 del Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales de 1955 (en adelante, RSCL) y, tam-
bién, para las licencias urbanisticas en concreto, por el articulo 42 de la LS de
1998, aunque este ultimo precepto contempla exclusivamente la revocacién
de las licencias motivada por una modificacién o revisién del planeamiento.

En relacién con este aspecto, precisamente, hemos de recordar que la
facultad de revocacién de las licencias urbanisticas no se justifica solamen-
te por los motivos de legalidad a los que hace referencia el antes citado ar-
ticulo 42 de la LS de 1998 (en tales casos, en resumen, se revoca la licencia
porque no es conforme a la ordenacién derivada del nuevo planeamiento),
sino que puede ejercerse por motivos de oportunidad, es decir, simplemente
cuando se adopten nuevos criterios de apreciacién (como precisa el altimo
inciso del art. 16.1 del RSCL). Aqui, la Administracion decide revocar la li-
cencia porque, en el marco del margen de discrecionalidad que le concede
el ordenamiento, altera su valoracién del ajuste y de la compatibilidad con
el interés general del proyecto amparado por la licencia.

2) Tenemos que plantearnos ahora la pregunta que consiste en saber
si la exclusion de la indemnizacion prevista por el articulo 5.2 del Regla-
mento de Disciplina Urbanistica, aprobado por el Real Decreto 2187/1978
(en adelante, RDU), es aplicable o no al supuesto de la revocacién directa
de licencias. En concreto, el precepto citado excluye la indemnizacién
cuando, habiéndose adquirido por silencio administrativo positivo, se
acuerde la suspension de las actividades y la demolicién de las obras reali-
zadas al amparo de la licencia presuntamente concedida pero contraria al
ordenamiento. Conviene recordar aqui que el apartado primero del mismo
articulo dispone, al igual que el articulo 242.6 de la LS de 1992, que «en
ningtin caso se entenderdn adquiridas por silencio administrativo facultades
en contra de las prescripciones de la Ley del Suelo, de los Planes de Ordena-
cion, Programas, Proyectos y, en su caso, Normas Complementarias y Subsi-
diarias de Planeamiento o de las Normas y Ordenanzas reguladoras sobre
uso del suelo y edificacion».

Podria considerarse que si el articulo 5 del RDU excluye la indemniza-
cién en el supuesto en que se suspendan los efectos de una licencia conce-
dida presuntamente pero contraria a la legalidad urbanistica, esta regla se
extiende a los casos en que la Administracién decida finalmente anular o
revocar la licencia en cuestion. Lo normal, incluso, es que la Administra-
cién utilice su facultad anulatoria o revocatoria si, después de la suspen-
sion, se confirma la ilegalidad de la licencia.

Ahora bien, a pesar de que se trate de una opcién del legislador (9), di-

(9) Como explica T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (Manual de Derecho urbanistico, 16.* ed.,
El Consultor, Madrid, 2001, pag. 224), con dichos preceptos se pone fin a la discusién doc-
trinal en la que se enfrentaban dos posturas. La primera, privilegiando la seguridad juridica,
postulaba el reconocimiento incondicionado del silencio positivo, abstracciéon hecha de la
disconformidad del proyecto presentado con el ordenamiento aplicable. La segunda postu-
ra, mas preocupada por la legalidad, negaba al silencio cualquier efecto aprobatorio en rela-
cién con aquellos aspectos del proyecto que vulneraran las normas urbanisticas aplicables.
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cha exclusiéon de la indemnizacién nos parece criticable. En efecto, no po-
demos perder de vista el hecho de que la razén de ser de la técnica del si-
lencio administrativo positivo es la de proteger al administrado ante la
inactividad de la Administracién, es decir, en realidad, ante los incumpli-
mientos de su obligacién de resolver (impuesta desde una perspectiva ge-
neral por el art. 42.1 de la LRJPAC). Por ello mismo, como se declara en el
articulo 43.5 de la LRJPAC, los actos administrativos producidos por silen-
cio administrativo se podran hacer valer ante la propia Administracién pu-
blica. ¢No resulta, por tanto, paradéjico (por no decir ilégico) eximir de su
carga indemnizatoria a la Administracién cuando, al tratar de corregir y
remediar los efectos negativos de su propia inactividad (y de su falta de di-
ligencia), produce dafios a los particulares? Nos parece que si.

Aparte de conducir a consecuencias ilégicas, el principio establecido
por el articulo 5.2 del RDU presenta serios inconvenientes. Por un lado,
como explica MARTIN REBOLLO, «si no hay indemnizacién ante una revoca-
cién de licencia obtenida por silencio por la existencia de contradicciones,
incluso minimas, con el Plan, la inseguridad de su utilizacién impediria de
hecho su operatividad y el administrado volveria a estar pendiente de la
respuesta expresa y al albur de una contestacién tardia» (10). Por otro
lado, teniendo en cuenta que, en la practica, resulta muy facil encontrar al-
guna disparidad (en particular técnica) minima entre la solicitud de licen-
cia y el planeamiento o la legalidad urbanistica, el precepto citado del
RDU ofrece en bandeja a la Administracién una posibilidad de eludir las
consecuencias patrimoniales e indemnizatorias que la legislacién (en par-
ticular, como ya hemos podido comprobar, el art. 16 del RSCL) asigna a al-
gunas de las manifestaciones de la técnica de la revocacién de las licencias
en general.

Nos parece claro que la anulacién o revocaciéon de licencias concedidas
presuntamente pero contrarias a la legalidad constituye un supuesto de re-
vision de oficio de un acto nulo de pleno derecho (art. 102 de la LRJPAC),
por ser la licencia, en este caso, de acuerdo con los términos utilizados por
el articulo 62.1.f) de la LRJPAC, un acto contrario al ordenamiento juridi-
co por el que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los
requisitos esenciales para su adquisicién. Es aplicable, por tanto, el aparta-
do cuarto del antes citado articulo 102, que se refiere a las indemnizacio-
nes procedentes en caso de revisién de oficio de actos nulos.

2. Indemnizacion por «revocacion indirecta» de licencias urbanisticas

1) Nos referimos aqui al supuesto en que, después de la concesiéon de
una licencia de conformidad con la legalidad urbanistica, la Administra-
cién, sin dictar un acto expreso de anulacién o revocacion, la deja sin con-
tenido potencial impidiendo que se inicien o finalicen las obras correspon-

(10) «La responsabilidad de la Administracién local», en vol. col. Tratado de Derecho
Municipal (dir. S. MuRoz MACHADO), vol. 1, 2.% ed., Civitas, Madrid, 2003, pag. 866.
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dientes. En la practica, la Administracién puede llegar a este resultado
condicionando la licencia a unas determinaciones que no se exigieron en
su momento y que suponen una modificacion sustancial del proyecto. Otra
posibilidad es la que consiste en dictar actos sucesivos (expresos o presun-
tos) que, de forma implicita, desvirtiian, ignoran, desconocen o destruyen
pura y simplemente el contenido del acto inicial (es decir, lo autorizado
por una licencia anterior), praxis que suele conocerse como «revocacion
implicita» o «indirecta». Pues bien, tales actuaciones pueden producir con-
secuencias lesivas para el titular de la licencia, unas consecuencias que
han de ser indemnizadas debidamente (11).

2) Un aspecto interesante que conviene destacar es que la jurispruden-
cia asimila los supuestos a los que acabamos de hacer referencia a los casos
de responsabilidad administrativa por concesién ilegal de licencia (12). En
nuestra opinién, este planteamiento es criticable. No hemos de olvidar, en

(11) Puede traerse aqui a colacion la STSJ de Castilla y Leén de 24 de enero de 2003
(Ar. 982), en la que se declara responsable al Ayuntamiento de Olmedo (Valladolid) por im-
pedir que un particular, titular de una licencia de obras, pudiera concretarlas en la realidad
fisica. El pronunciamiento empieza por recordar que existen diversos caminos procedi-
mentales cuando se trata de dejar sin efectos a un acto administrativo declarativo de dere-
chos: el de la revocacién, el de la resolucién estimatoria de un recurso administrativo inter-
puesto por un tercero contra el acto inicial (en su caso) o cualquiera de los procedimientos
de revision de oficio que se regulan en el Capitulo I del Titulo VII de la LRJPAC, en el caso
en que se trate de un acto ilegal (FJ 2.°). Fuera de dichos cauces, la Administracién no pue-
de poner obsticulos o crear situaciones que impidan la ejecucion del acto en cuestién.
A continuacion, la Sentencia citada recuerda que «el hecho de que no se haya dictado un
acto formal anulando la licencia no puede impedir que se apliquen las prescripciones relativas
a la responsabilidad patrimonial de la Administracion, siempre que concurran los presupues-
tos legalmente permitidos» (obsérvese, de nuevo, que se vuelve a incurrir en la confusién ha-
bitual entre «actividad ablatoria» y «responsabilidad» de la Administracién). Se indica
también que aun cuando la Administracién «mantiene que la licencia otorgada es conforme
a derecho, sin embargo de los distintos actos que dicta con posterioridad a su concesion, tras
la intervencion de la Comisién Provincial de Patrimonio resulta sin duda alguna que condi-
ciona de forma expresa los efectos de dicha licencia, asi como la reanudacién de las obras,
que se realicen segiin el proyecto aprobado por Patrimonio, lo que en la prdctica supone que la
Corporacién demandada estd privando al recurrente de ejecutar las obras conforme a la licen-
cia inicialmente concedida, y ello por cuanto la misma no contemplaba las determinaciones
exigidas después por la Comisién Provincial de Patrimonio» (FJ 4.°).

(12) Asi, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Le6n
de 24 de enero de 2003 (citada en la nota anterior) afirma en relacién con el asunto enjui-
ciado que «ha de aplicarse el régimen de la concesion de licencias ilegales, y no porque este-
mos ante una licencia ilegal (...) sino, porque la jurisprudencia ha aplicado tal régimen a los
casos de actos indirectos o revocaciones implicitas que impiden la eficacia de una licencia
otorgada» (FD 4.°). En cuanto a la determinacién de las partidas indemnizables, dicho pro-
nunciamiento extrae todas las consecuencias de la equiparacion del supuesto aqui contem-
plado con los casos de responsabilidad por concesién de licencia ilegal. La Sentencia afir-
ma literalmente que «la indemmnizacion que se establezca en ningiin caso puede comprender
los darios, gastos o lucro cesante que se deban a la misma licencia, y ello es ast por cuanto la
responsabilidad de la Administracién no puede tener la consecuencia de poner al recurrente
en la misma situacion patrimonial en la que se hallaria si se le hubiese permitido la realiza-
cién de las obras (haber proseguido con normalidad la construccion de las viviendas), sino en
restituir al recurrente en los dafios y perjuicios que se le hayan irrogado por la concesion de la
licencia y en vistas a la misma, pues una licencia ilegal ni puede conceder un aprovechamien-
to urbanistico mayor que el que resulte del ordenamiento aplicable, en el que hay que tener en
cuenta el planeamiento en vigor» (FD 6.°).

Revista de Administracion Publica
ISSN: 0034-7639, num. 166, Madrid, enero-abril (2005), pags. 151-167 157



EXAMEN DE ALGUNOS CASOS INDEMNIZATORIOS NO CONTEMPLADOS... BERNARD-FRANK MACERA

efecto, que la licencia que la Administracién deja sin efecto es perfecta-
mente valida. En consecuencia, ¢no seria mas légico equiparar este caso
a un supuesto de revocacion de licencia, aplicando las reglas estableci-
das por el articulo 16.1 del RSCL? No se trata de una cuestion irrelevan-
te. Existe una gran diferencia desde la perspectiva del quantum in-
demnizable entre optar por equiparar la «revocacién implicita» o
«indirecta» de una licencia a un supuesto de otorgamiento de una licen-
cia ilegal y asimilar dicho supuesto, sencillamente, a una revocacién
pura y simple (13).

III. CASOS ENMARCADOS EN EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DE LA ADMINISTRACION

1.  Responsabilidad por inactividad de la Administracion

1) Responsabilidad por inactividad en la adopcién de medidas de pro-
teccion de la legalidad urbanistica.—Cuando la Administracién publica
adopta un comportamiento pasivo ante las reclamaciones, peticiones, ins-
tancias o denuncias que le son formuladas por los particulares, permitien-
do de esta manera que se consuman y materialicen unas infracciones ur-
banisticas, se pueden producir unos dafios materiales, a veces irreparables,
que el sujeto perjudicado no tiene el deber juridico de soportar y que han
de ser resarcidos, a falta de circunstancias objetivas que justifican seme-
jante conducta (14).

(13) Vid. el pronunciamiento jurisprudencial que se reproduce en la nota anterior.

(14) Cabe traer a colacién la STS de 15 de junio de 2002 (Ar. 8613), en la que de-
clara la responsabilidad de la Administracién por no haber ejercitado sus potestades ur-
banisticas previstas por el articulo 10 del RDU en un supuesto de pasividad de un propie-
tario ante la necesidad de realizar unas obras de consolidacién de una cueva imprescin-
dibles para evitar la producciéon de danos a los edificios situados en la misma finca.
Como se desprende del precepto citado, la Administracién, por un lado, hubiera tenido
que incoar un procedimiento sancionador, con imposicién de multa al propietario, y, por
otro lado, hubiera tenido que requerirle para que ejecutara las obras necesarias. Pero
esto no es todo. En efecto, el articulo 10.3 del RDU impone también a la Administracién
el deber de encargarse de la realizacién de las obras necesarias a través del procedimien-
to de ejecucién subsidiaria previsto por la LRJPAC, en su articulo 98. Ahora bien, en el
asunto que estamos comentando, la Administracién no cumplié tampoco este deber, por
lo que los propietarios del edificio se vieron obligados a ejecutar las obras. La conse-
cuencia légica es que el TS condené a la Administracién a reintegrar los pagos abonados
por los propietarios del edificio a la empresa que ejecut6 las obras, que deberian haber
sido realizadas por la propietaria de la finca o, en su defecto, como acabamos de expli-
car, por el Ayuntamiento. No hemos de olvidar que éste tiene la posibilidad de repetir
contra la propietaria de la finca. Otro pronunciamiento al que podemos referirnos es la
STSJ de Castilla y Leén de 14 de noviembre de 2003 (Ar. 272849), en la que se declara
responsable al Ayuntamiento de San Leonardo de Yagiie (Soria) por inactividad a la hora
de incoar el correspondiente expediente sancionador, como consecuencia de una denun-
cia presentada por incumplimiento durante la construccién de viviendas unifamiliares
de las condiciones previstas en la licencia y en las Normas Urbanisticas aplicables. En el
asunto en cuestion, el incumplimiento consiste en la modificacién del trazado viario, es
decir, en la invasién de una calle publica.
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2) Responsabilidad por inactividad frente a los comportamientos negli-
gentes de los promotores.—Otro tanto ocurre cuando el promotor no ejecu-
ta las obras de urbanizacién a las que se habia condicionado el otorga-
miento de las licencias urbanisticas y que la Administracién municipal
permite, por su actitud pasiva, que se realicen las obras sin infraestructura
de urbanizacién, lo que ocasiona un dafo para los adquirentes de las vi-
viendas correspondientes (15).

3) Responsabilidad por carencias en el ejercicio de la actividad de ins-
peccion y policia urbanistica.—Como en cualquier otro sector en que el or-
denamiento juridico le encomienda la misién de comprobar preventiva-
mente la compatibilidad de los proyectos de los particulares con el interés
general —a través del otorgamiento de licencias u otros tipos de autoriza-
ciones—, la Administracién ejerce en materia urbanistica una misién de
policia destinada a controlar la buena marcha de la actividad, una vez per-
mitida e iniciada, asi como el respeto de las condiciones establecidas en la
licencia y, en general, de la legalidad. Pues bien, en el caso en que el sujeto
titular de la licencia urbanistica, al desarrollar el proyecto correspondien-
te, cause dafios y perjuicios a terceros que hubieran podido evitarse si la
Administraciéon hubiese cumplido correctamente su deber legal de inspec-
cién y policia urbanistica, ésta podra ser declarada responsable, como con-
secuencia, en definitiva, de una actuaciéon negligente (16).

(15) Téngase presente, por ejemplo, la STS de 17 de abril de 1980 (Ar. 2556).

(16) Desde una perspectiva general, vid. el interesante trabajo de J. C. LAGUNA DE Paz,
Responsabilidad de la Administracion por daiios causados por el sujeto autorizado, en el num.
155 de esta REvisTA (2001), pags. 36 ss. Vid. también M. MAGIDE HERRERO, «El criterio de la
imputacién de la responsabilidad in vigilando a la Administracion; especial referencia a la
responsabilidad de la Administracién su su actividad de supervisiéon de sectores econémi-
cos», en vol. col. La responsabilidad patrimonial de los Poderes piiblicos (coords. J. L. MARTI-
NEZ LOPEZ-MUNIZ v A. CALONGE VELAZQUEZ), Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 1999, pags.
383 y ss. Para ilustrar este supuesto indemnizatorio podemos citar;, por ejemplo, la STS de
12 de febrero de 1980 (Ar. 707), en la que se reconoce la responsabilidad administrativa por
los dafios que una junta de compensacion causa al propietario de una vivienda, con ocasién
de la realizacién de obras de explanacién de una calle que contaban con las preceptivas li-
cencias urbanisticas, sin que se adoptaran las medidas técnicas apropiadas, que hubieran
servido para evitar dichos dafios. Otro pronunciamiento interesante es la STS de 28 de junio
de 1983 (Ar. 3664), en la que se declara también la responsabilidad de la Administracién por
no haber impedido que el titular de una licencia de edificacion realizara obras no autoriza-
das, consistentes en la modificacién de un colector municipal de desagiie, que provocaron
danos a terceros (como consecuencia de una inundaciéon originada por la obstruccién del
colector). Puede traerse a colacién también la STS de 30 de abril de 1996 (Ar. 3644), en la
que se declara la responsabilidad de la Administracién por los dafios causados por la reali-
zacién defectuosa de unas obras de demolicién amparadas por una licencia municipal. En
concreto, el Tribunal Supremo reconocio el nexo causal entre el otorgamiento de la licencia
por la Administracién y la existencia de dafios y perjuicios. Finalmente, podemos referirnos
a la STSJ de Castilla y Leén de 27 de febrero de 2001 (Ar. 1185), en la que se condena a la
Administracién municipal por falta de diligencia en el control de la realizacién de obras de
urbanizacion en las que se detectan defectos en la pavimentacién, asi como en las redes de
saneamiento, de agua potable, de baja tensién y de alumbrado publico.
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2.  Responsabilidad por desistimiento del planeamiento aprobado

También existe responsabilidad patrimonial cuando la Administracion
publica renuncia de facto a llevar a cabo una actividad urbanizadora pre-
vista por el planeamiento (lo que se conoce como «desistimiento del pla-
neamiento aprobado»). En tal supuesto, habra de resarcir el importe de los
perjuicios causados y de las inversiones realizadas por los propietarios
afectados, las cuales, en definitiva, resultan baldias (17).

3. Responsabilidad por informaciones urbanisticas erréneas
(con un supuesto préximo previsto por la legislacion valenciana)

1) Como se desprende del articulo 6.2 de la LS de 1998, del articulo
133 de la LS de 1992 vy, sobre todo, del articulo 165 del Reglamento de Pla-
neamiento Urbanistico, aprobado por el Real Decreto 2159/1978, los parti-
culares que tengan la intencién de solicitar una licencia urbanistica pue-
den pedir por escrito ciertas informaciones sobre el contenido de los
instrumentos de planeamiento aplicables y, en general, sobre el régimen
urbanistico aplicable a la finca, al poligono o al sector correspondiente.
Desde una perspectiva correlativa, la Administracién tiene el deber de su-
ministrar dichas informaciones, como viene confirmando reiteradamente
la jurisprudencia del TS (18). El reconocimiento legal de dichas facultades
se fundamenta en las dificultades que presenta la total comprension de los
documentos urbanisticos.

2) Los actos de informacién urbanistica a que se refieren los precep-
tos antes mencionados tienen un gran relevancia. Se ha llegado a afirmar
que «son el primer eslabén de una cadena que afecta directamente al ejer-
cicio del derecho de edificar» (19). Por ello, muchas veces, las confusiones
o los errores materiales que puedan producirse en su otorgamiento son
susceptibles de provocar una lesién en el patrimonio del peticionario indu-
cido a error. Mas precisamente, éste, confiando en una informacién urba-
nistica que posteriormente se revela incorrecta, puede realizar operaciones
(en principio de carécter preparatorio, como, por ejemplo, la determina-
cién de alineaciones y rasantes, la realizacion de tasaciones o levantamien-
tos topogréficos, la preparacién de un proyecto, etc.) que se convierten en
inttiles o inservibles (20). En resumen, se considera que si no se aprecia

(17) Vid., por ejemplo, la STS de 30 de junio de 1998 (Ar. 5621).

(18) Ténganse en cuenta, por ejemplo, las SSTS de 2 de febrero de 1980 (Ar. 530) y de
6 de junio de 1981 (Ar. 2551).

(19) M. J. MoNTORO CHINER, La responsabilidad patrimonial..., cit., pag. 258.

(20) Puede traerse a colacion, por ejemplo, la reciente STSJ de Cantabria de 20 de ju-
nio de 2003 (Ar. 194958), en la que se declara responsable al Ayuntamiento de Arnuero por
los dafos y perjuicios causados por expedicién por los servicios técnicos municipales de
una incorrecta cédula de clasificacion urbanistica en la que se informaba a un Agente de la
Propiedad Inmobiliaria que una determinada parcela estaba clasificada como suelo urbano
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temeridad en las actuaciones realizadas por el particular afectado, la Ad-
ministracién debe hacerse cargo de los gastos ocasionados al peticionario
a través de una indemnizacion adecuada (21).

3) Al iniciar el presente trabajo, observamos incidentalmente que las
CC.AA, si bien estan legitimadas para hacerlo, no han previsto de manera
innovadora y precisa supuestos indemnizatorios adicionales que vendrian
a sumarse a aquellos que vienen delimitados por la LS de 1998. Conviene
matizar esta afirmacion. En efecto, la legislacién valenciana contempla un
caso de responsabilidad patrimonial de la Administracién, préximo al que
se viene analizando pero distinto, en cuanto no se trata de un supuesto de
informacién inicialmente errénea, sino de un caso de informacién que se
vuelve errénea por un cambio de la ordenacién urbanistica. Mas precisa-
mente, la Ley 6/1994 de la Comunidad Valenciana, de 15 de noviembre, re-
guladora de la actividad urbanistica, tipifica en su articulo 84 como un su-
puesto indemnizatorio la alteracién, dentro del plazo de un afio, de las
condiciones urbanisticas expresadas en la informacién facilitada a un ad-
ministrado.

4. Responsabilidad por suspension o paralizacion de los efectos
de una licencia urbanistica

1) Responsabilidad por suspensién de la licencia.—Una norma general
que rige en materia de suspension de las licencias —acordada, por ejemplo,
en el marco de un procedimiento de revisién de oficio (22)— es que, con
arreglo a un elemental principio de proporcionalidad, tal suspensién no ori-
gina por si misma un derecho a indemnizacién para el particular afectado,
por tratarse de una medida cautelar con la que, en principio, se pretende
reaccionar frente a una posible infraccién (23). Otra posibilidad es que se
persiga el objetivo de garantizar la efectividad de un planeamiento futuro,
de una ordenacién urbanistica que aiin no se encuentra en vigor (24). Sin
embargo, la Administraciéon publica puede incurrir en responsabilidad.
Asi, por ejemplo, si la suspensién obedece a la necesidad de evitar que se

residencial, de conformidad con las Normas Subsidiarias en vigor en el Municipio. La exis-
tencia de danos deriva del hecho de que el Agente de la Propiedad Inmobiliaria inici6é una
serie de actuaciones tendentes a la incorporacién de la finca en cuestién al mercado inmo-
biliario para la construccién de dos bloques de viviendas.

(21) Asi lo afirman numerosos pronunciamientos, de los que cabe destacar, por ejem-
plo, las SSTS de 18 de octubre de 1996 (Ar. 7588) y de 7 de marzo de 2000 (Ar. 2731), asi
como la STSJ de Navarra de 21 de junio de 2002 (Ar. 799).

(22) Ténganse presentes el articulo 104 de la LRJPAC y el articulo 187.1 de la LS de
1976.

(23) Vid. el articulo 186.1 de la LS de 1976.

(24) Puede citarse aqui, por ejemplo, la STSJ de Castilla y Leén de 25 de junio de
2001 (Ar. 811), en la que se enjuician unos actos administrativos de suspensién de una li-
cencia para la construccién de viviendas y de paralizacién de las obras correspondientes.
Otro pronunciamiento, mas reciente, al que cabe referirnos es la STS de 17 de octubre de
2003 (Ar. 8145).
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siga realizando una actuacién que la Administracién sospecha que es con-
traria a la legalidad, la responsabilidad de la Administracién podra decla-
rarse, en principio, en la hipétesis en que se confirme ulteriormente la vali-
dez de la licencia urbanistica (25). En el caso de la suspension de licencias
acordada como consecuencia de la iniciacién de un procedimiento de modi-
ficacién o revision del planeamiento, la responsabilidad de la Administraciéon
debera declararse en el supuesto en que la suspensién ocasione dafios (26),
aun si, ulteriormente, se levanta dicha medida. Finalmente, si la suspension,
motivada por cualquier necesidad urbanistica, afecta a una licencia legal, la
responsabilidad de la Administraciéon también debera declararse en el su-
puesto en que ocasione dafos y perjuicios a su titular (27).

2) Responsabilidad por paralizacion (con posible demolicion) de las
obras.—La responsabilidad de la Administracién publica también podra
declararse en el caso en que ésta decida paralizar obras en curso de reali-
zacién, como medida cautelar de reaccién frente a posibles infracciones
—bien porque se presupone que la licencia que ampara dichas obras es
manifiestamente ilegal (28), bien porque se presume que éstas se estan
realizando sin licencia u orden de ejecucién (29)—, lo que puede desembo-
car, en ultima instancia, en la demolicién de lo realizado o edificado (30).
Ahora bien, como es légico, la Administracién incurrird en responsabili-
dad solamente cuando, en realidad, no exista infraccién (31). Nos parece
claro que la suspensién o el derribo de obras realizadas sin licencia o sin
respetar el contenido de la licencia otorgada no dan derecho a indemniza-
cién alguna. En estos casos, no hay lesién indemnizable, es decir, «<no hay
perjuicio que el particular no esté obligado a soportar» (32).

(25) Vid.la STSJ de Castilla y Le6n de 14 de diciembre de 2001 (Ar. 2002.77311).

(26) Téngase en cuenta la STSJ de Asturias de 25 de abril de 2002 (Ar. 156602). Vid.
también la STSJ de Castilla-La Mancha de 6 de junio de 2002 (Ar. 231897).

(27) Cabe citar aqui, por ejemplo, la STS de 15 de noviembre de 1999 (Ar. 8548), en la
que se explica que si bien la Administracién insiste en afirmar que su actuar no ha sido an-
tijuridico (pues, segtn dice, se limit6 a suspender las obras con el fin de delimitar la cota
de alineacion), en realidad, «no fue eso lo que hizo la Administracion recurrente, o, al menos,
no fue sélo eso, sino que, ademds de suspender las obras, modificé las condiciones estableci-
das en una licencia previamente otorgada. Y, precisamente, esa modificacion de las condicio-
nes iniciales de la licencia era lo que no se ajustaba al planeamiento que se pretendia cumplir.
Ello explica que las facultades ejercitadas por el Ayuntamiento no sélo no se encuentran res-
paldadas por el planeamiento que se pretende aplicar, sino que se encuentran en abierta oposi-
cién con él. Por ello, no se suspendieron los efectos de una licencia ilegal, sino que suspendié
ilegalmente una licencia legal» (FD 4.°).

(28) Vid. de nuevo el articulo 186.1 de la LS de 1976.

(29) Vid., por ejemplo, el articulo 184 de la LS de 1976.

(30) Ténganse en cuenta los apartados 3 y 4 del articulo 184, asi como el articulo 185,
de la LS de 1976.

(31) Como advierte la STS de 3 de marzo de 1992 (Ar. 1778), a través de los términos
de la Sentencia de instancia, «la facultad administrativa de suspension de obras en curso de
ejecucion, o de las ya terminadas (...) son tnicamente ejercitables en el caso de que aquéllas
se realizasen o se hubieren realizado sin licencia o contraviniendo las condiciones estableci-
das en ella» (FD 3.°).

(32) E. GARCiA DE ENTERRIA y L. PAREJO ALFONSO, Lecciones de Derecho urbanistico,
2. ed., Civitas, Madrid, 1981, pag. 859.
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3) En relacién con estos supuestos de responsabilidad, como ya he-
mos podido comprobar al analizar supra el tema de la revocacién de las li-
cencias, el articulo 5.2 del RDU excluye la responsabilidad de la Adminis-
tracién cuando, habiéndose adquirido por silencio administrativo positivo,
se acuerde la suspensién de las actividades y la demolicién de las obras
por tratarse de una licencia contraria al planeamiento. Sin reiterar aqui
nuestras criticas, opinamos, en una linea préxima a aquella sugerida por
GARCiA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO (33), que el tratamiento indemniza-
torio de la suspensién de una licencia adquirida por silencio administrati-
vo positivo (o de la paralizacion y del derribo de obras realizadas al am-
paro de dicha licencia), pero contraria a la ordenacién urbanistica,
deberia equipararse al de la anulacién de licencias ilegales, como supues-
to tipificado por el articulo 44.2 de la LS de 1998. Mas precisamente, de-
beria proceder la indemnizacién de los dafios y perjuicios sufridos por el
solicitante de la licencia y acreditados, salvo que la Administracién de-
muestre que el solicitante de la licencia haya incurrido en dolo, culpa o
negligencia, como factores de exoneracion total o parcial de la responsa-
bilidad administrativa.

4) En todos los casos que acaban de describirse, la suspension de la
licencia o la paralizacién de las obras pueden ser claramente una fuente
de perjuicios carentes de justificacién y, precisamente por ello, indemni-
zables (34). Como es evidente, ello se explica por el hecho de que la impo-
sibilidad material de iniciar o de continuar las obras acarrea una lesion pa-
trimonial al constructor que éste no tiene por qué soportar por no existir
titulo juridico que lo imponga. Entre los perjuicios susceptibles de derivar
de casos de suspension, paralizacién u obstaculizacién de los efectos de las
licencias urbanisticas cabe destacar, por ejemplo, el mayor coste de la
obra, el material deteriorado y los beneficios frustrados durante el periodo
de paralizacién o suspension, es decir, la falta de rendimiento o la inmovi-
lizacion del capital invertido en la adquisicién del solar (35).

(33) Ibid., pag. 725.

(34) Cabe citar aqui, por ejemplo, la STS de 3 de marzo de 1992 (Ar. 1778), en la que
se declara la responsabilidad del Ayuntamiento de Vegadeo (Asturias) por haber paralizado
obras al entender que habia caducado la licencia concedida para la construccién de un edi-
ficio.

(35) Asi, por ejemplo, se afirma en la STS de 29 de abril de 1986 (Ar. 4380) que la in-
demnizacién debe comprender «también los perjuicios relativos y consecuentes al tiempo en
que ha estado sin aprovechar la parcela a partir de la meritada resolucién del recurso de repo-
sicion hasta la fecha en que pueda empezar la construccién» (FD 5.°). Del mismo modo, la
STS de 5 de junio de 1989 (Ar. 4335) destaca en el asunto en cuestion la «existencia de unos
perjuicios derivados de la falta de rendimiento del capital invertido en los inmuebles durante
el periodo que ha durado la tramitacién de este proceso». Se afiade que «cierto es que la sim-
ple denegacion de una peticion no acarrea la existencia de perjuicios, en general, pero ello si se
da en un caso como el de autos en el que se ha obligado a tener un capital improductivo du-
rante el mencionado periodo de tiempo razén por la cual es pertinente reconocer el derecho a
la indemnizacién» (FD 2.°). Finalmente, puede traerse a colacién, de nuevo, la STS de 3 de
marzo de 1992 (Ar. 1778), en la que se afirma, a través del pronunciamiento de la Senten-
cia de instancia, que «de la ilegal suspension de las obras se ha producido lesion de un dere-
cho subjetivo con resultado davioso efectivo evaluable econémicamente e individualizado para
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5. Responsabilidad por datios y perjuicios causados a terceros
por la ejecucion de obras amparadas por una licencia ilegal

Como consecuencia de la ejecucion de obras amparadas por una licen-
cia urbanistica ilegal, pueden producirse dafios y perjuicios a terceras per-
sonas (al propietario del suelo, a los colindantes, a todos aquellos que ten-
gan que realizar actividades obstaculizadas por las obras, etc.). Pues bien,
el sujeto perjudicado, ademéas de poder intentar una accién civil frente al
propietario (o frente al técnico o constructor), tiene la posibilidad de ejercer
una accién de responsabilidad frente a la Administracién competente (36).

6. Responsabilidad por davios provocados por la realizacion de obras
de urbanizacion o demolicion

1) No es infrecuente que las obras de urbanizacién o demolicién reali-
zadas por la propia Administraciéon publica causen, directa o indirectamen-
te, dafios a las construcciones (descubrimiento de la cimentacién; fisuras y
agrietamientos; dafios en los tabiques, escayolas y muros; rotura de desagiie
de aguas pluviales; giro del edificio; etc.), pudiendo provocar su demolicién
en los casos mas graves (37). En un mismo orden de cosas, las obras de ur-
banizacién también pueden implicar la necesidad de ocupar fincas (38) o
pueden dificultar o impedir el acceso a construcciones o a fincas (39), lo

el titular de la obra, consistentes en los aumentos de precios o compensaciones que hayan de
efectuarse al contratista como consecuencia del tiempo de la paralizacion de la actividad
constructiva» (FD 5.°).

(36) Aligual que en el supuesto de la responsabilidad por dafios y perjuicios causados
por anulacién de licencias ilegales frente a terceras personas (distintas del propietario titu-
lar de la licencia), no cabe aqui la exoneracién de la responsabilidad administrativa. Sobre
esta cuestién, por ejemplo, vid. M. F. CLAVERO AREVALO, El nuevo régimen de las licencias de
urbanismo, Civitas, Madrid, 1976, pags. 115y 117. Sin embargo, cabe contemplar la posi-
bilidad de que la Administracién ejerza su derecho de repetir frente a quien actué con
dolo, culpa o negligencia, es decir, en principio, frente al propietario titular de la licencia.

(37) Vid.la STS de 13 de abril de 1999 (Ar. 4516). Vid. también la STSJ de Andalucia
de 27 de febrero de 2002 (Ar. 2003.118861), en la que no se aprecia la existencia del im-
prescindible nexo causal entre la construccién de una carretera y los dafios provocados a
una construccion.

(38) Vid.la STSJ de Cataluna de 11 de abril de 2003 (Ar. 2004.97).

(39) Téngase en cuenta, por ejemplo, la STS de 27 de septiembre de 1979 (Ar. 3299),
relativa a la supresion de una de las entradas de un balneario provocada por las obras rea-
lizadas en una carretera de circunvalacion. Vid. también la STS de 15 de enero de 1992 (Ar.
557), relativa a la privacién de acceso a una finca rastica con motivo de la construccién de
una autopista. Sobre las condiciones de la puesta en juego de la responsabilidad adminis-
trativa como consecuencia de la construccién o ampliacién del trazado de las vias publi-
cas, vid. la STS de 14 de abril de 1998 (Ar. 4044). En este pronunciamiento se declara que
la privacién de un acceso o cruce, como consecuencia de la modificacién del trazado de
una via publica, ha de considerarse, a efectos de su indemnizabilidad, como un supuesto
de responsabilidad patrimonial de la Administracién, siempre que exista lesién. Pero el
simple cambio de trazado de una carretera (sin privacién de acceso), como precisa la STS
de 14 de junio de 2001 (Ar. 7421), no da lugar a la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién. Finalmente, vid. la STS de 14 de febrero de 1998 (Ar. 2204), que se pronuncia
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que ocurre, por ejemplo, cuando se alteran las alineaciones o rasantes de
una determinada via publica (40), con la consecuencia de que las construc-
ciones adyacentes quedan por encima o por debajo de su nivel (41).

2) Pues bien, dichos desperfectos constituyen una lesién patrimonial
resarcible que el propietario de la construccién afectada no tiene el deber
juridico de soportar. Se trata, por tanto, de un supuesto mas de responsa-
bilidad patrimonial de la Administraciéon publica (42). Para PANTALEON
PRIETO, estamos en realidad ante «dafios cuasiexpropiatorios» o «sacrifi-
cios», los tinicos que, segiin este prestigioso civilista, cabe enmarcar en la
categoria del «funcionamiento normal de los servicios publicos» (43).

7. Responsabilidad por anulacién de proyectos urbanisticos con resultado
de «accesion invertida»

1) Como pone de relieve MONTORO CHINER (44), la praxis diaria en
materia de urbanismo esta plagada de anulaciones judiciales de expropia-

sobre los danos provocados a un local de negocio de venta al publico por las obras de re-
modelacién de la via publica (cierre al trafico rodado, dificultad de paso para peatones,
ruidos, emisién de polvo, etc.). En particular, el pronunciamiento citado afirma que «el per-
juicio causado por la ejecucion de las obras, consistente en la reduccion de las ganancias o lu-
cro cesante producido por la disminucion de las ventas, es un davio antijuridico que (...) la ti-
tular del establecimiento no tenia obligacién de soportar en beneficio de la colectividad, sin
que fuese meramente hipotético sino cierto y real, como lo demuestra el dictamen pericial
emitido contradictoriamente en la primera instancia, en el que se han contrastado las ventas
de los arios inmediatamente anteriores, que, aunque habian venido aumentando progresiva-
mente, se vieron drdsticamente reducidas a partir de la ejecucion de las obras y no se recupe-
raron después hasta inducir a la titular al traslado de su negocio a otro lugar de la ciudad»
(FD 4.°).

(40) En relacién con la técnica de las alineaciones, aunque se trate de supuestos in-
demnizatorios distintos de los que aqui se contemplan, cabe senalar que, en ocasiones, se
ha admitido la responsabilidad patrimonial de la Administracién por los dafios provocados
por un levantamiento tardio de las alineaciones o por un levantamiento erréneo que dio lu-
gar a la correspondiente suspensién de las obras.

(41) Puede traerse aqui a colacién la STS de 10 de marzo de 1994 (Ar. 1747), en la que
se condena al Ayuntamiento de Cullera por los perjuicios sufridos por unos locales comer-
ciales que, como consecuencia de unas obras de remodelacién del encintado y pavimenta-
do de las aceras, quedan veinte centimetros por debajo de la rasante de éstas. E1 TS esta-
blece que «la ponderacion del hecho real e indiscutible de quedar los locales bajo rasante (...)
supone e implica en si mismo un verdadero perjuicio, una verdadera lesion patrimonial, habi-
da cuenta que comporta un cierto demérito comercial y aumenta el peligro de las inundacio-
nes (mdxime cuando se estd en la region valenciana)» (FD 3.°). También podemos referirnos
a la STSJ de la Comunidad Valenciana de 19 de abril de 2003 (Ar. 2004.23110), en la que
declara la responsabilidad de la Administracién por la privacién del acceso a una parcela
(v la consiguiente imposibilidad de realizar las correspondientes labores de cultivo y reco-
leccién de las cosechas del campo de naranjos existente en ella) como consecuencia de la
realizacién de obras de urbanizacién que supusieron un aumento de la cota o rasante de la
calle en dos metros en relacién con la citada parcela.

(42) Téngase en cuenta, por ejemplo, la STS de 20 de febrero de 1998 (Ar. 1228).

(43) Los anteojos del civilista: hacia una revision del régimen de la responsabilidad pa-
trimonial de las Administraciones ptiblicas, «DA», 237-238 (1994), pags. 247-248.

(44) «Responsabilidad de la Administracion...», cit., pags. 448-449.
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ciones forzosas y de proyectos de urbanizacién (por ejemplo, por invalidez
del plan urbanistico que lo legitima para su ejecucién) que desarrollan la
ejecucion de sistemas viarios, los cuales, muchas veces, requieren la reali-
zaciéon de obras de gran relevancia. Ademas, dichas anulaciones suelen ir
acompaiiadas de la reposicién de las actuaciones al momento de la infor-
macién publica o al del acto de replanteo de las obras.

Un importante problema surge cuando, en el momento en que se orde-
na la retroaccién de las actuaciones, la obra est4 integramente ejecutada o
el poligono se encuentra ya en funcionamiento. En este caso (en el que se
produce, en definitiva, una ocupacion sine titulo) se plantea la cuestion de
saber si la solucién adecuada es la de reponer la situacién al estado primi-
tivo, y por tanto ordenar la destruccién de la obra (dando satisfaccién al
particular cuando sea ésta su voluntad), o bien la de admitir una «accesién
invertida» en favor de la Administracion publica (45), entendiéndose por
tal la figura excepcional (acufiada por la jurisprudencia) en la que el duefio
de una obra realizada en suelo ajeno, de buena fe (en el caso de la Admi-
nistracién, ademas, bajo la presunsion de legalidad de sus actos), adquiere
la propiedad del terreno correspondiente, indemnizando debidamente al
propietario (46). La respuesta no puede darse sin matices.

2) No es dificil encontrar argumentos en contra de la admisién de la
figura de la «accesion invertida» en los supuestos aqui contemplados. Por
ejemplo, no hemos de olvidar que la propiedad privada, en el plano consti-
tucional, en principio, s6lo puede ser adquirida forzosa y coactivamente
por la Administracién mediante su legitima expropiacién (art. 33.3 de la
CE). Otro argumento que se inscribe en la misma linea es el que consiste
en decir que es mas que discutible que la «accesiéon invertida» (como crea-
cién jurisprudencial propia de las relaciones de Derecho privado) pueda
operar en favor de la Administracién puablica frente a los derechos subijeti-
vos de los particulares.

Pero el argumento que ha de ser decisivo a la hora de buscar la solu-
cién mas adecuada, en nuestra opinion, es que la demolicién de la obra (la
«destruccion de la cosa»), como advierte MONTORO CHINER, seria contraria
a criterios de proporcionalidad y causaria un perjuicio importante, por lo
que creemos que conviene aplicar en favor de la Administracién publica la
«accesion invertida», como mecanismo pensado precisamente para los su-
puestos en que lo construido es de mayor valor que el terreno mismo. La
jurisprudencia contencioso-administrativa parece entenderlo de esta ma-

(45) El debate se plantea en tales términos porque, como explica MONTORO CHINER
(ibid.), «dificilmente podrian los particulares plantear la reversion tras la declaracién de
nulidad; aparte de que tampoco hubiesen podido plantear, en su momento, la accién rein-
vindicatoria, si el vicio meramente formal no era de suficiente entidad como para pensar
en una via de hecho» (loc. cit.).

(46) El término «invertido» sirve para subrayar el sentido contrario que presenta esta
figura con respecto a la de la «accesién», a secas. La «accesién» es una figura juridica se-
gun la cual lo edificado en suelo ajeno pasa a ser propiedad del duefio del suelo a cambio
de la correspondiente indemnizacion, si dicha incorporacion se realizé de buena fe, tal y
como establecen los articulos 358 y 361 del Cédigo civil.
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nera. Asi, por ejemplo, en la STS de 8 de noviembre de 1995 (Ar. 8758), si
bien se tiene en cuenta la nulidad de las actuaciones expropiatorias deriva-
da de la nulidad del Plan Especial que las legitimaba (FD 10.°), se declara
la imposibilidad de la restitucién de la posesién y de la propiedad de la fin-
ca. En efecto, el centro penitenciario, para cuya construccién se expropio
la finca del demandante, venia funcionando desde hace tiempo (FD 11.°).
En la misma linea, la STS de 4 de marzo de 2000 (Ar. 2456) observa que la
anulacion, decidida por sentencia firme, de la modificacién del Plan Gene-
ral de Ordenacion Urbana y del Plan Parcial, asi como de la delimitacién
de la unidad de actuacién y del sistema de ejecucién por expropiacion, pri-
va de causa a la expropiacién llevada a cabo y de eficacia a la declaracién
de necesidad de ocupacién de los terrenos expropiados (FD 2.°). Sin em-
bargo, se declara que resulta imposible reponer la situacién a su estado
primitivo por estar integramente ejecutada la obra. En consecuencia, el
efecto de la declaracién de nulidad del expediente expropiatorio no ha de
ser la retroaccién de éste a su iniciacién, sino la indemnizacién de los da-
fios y perjuicios que se han causado al propietario con la ocupacién ilegal
de sus bienes (FD 3.°).

3) Como antes indicabamos, la aplicacién de la accesién invertida en
favor de la Administracion genera el nacimiento de un derecho a la indem-
nizacién para el propietario afectado (por la privacion ilegal de la propie-
dad), que ha de anadirse al equivalente econémico o justiprecio. Lo que ha
de sefiarlarse en relacién con este aspecto es que dicho deber de repara-
cién no puede instrumentarse con arreglo a los mecanismos previstos a ta-
les efectos por la legislacion expropiatoria, habida cuenta de que, en los
supuestos contemplados, la propiedad privada no se transfiere de modo le-
gitimo, sino como consecuencia de un funcionamiento anormal de la Ad-
ministracién publica, produciéndose su enriquecimiento injusto. En reali-
dad, es a través de la institucién de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién (por expropiacién mal realizada) que se puede reparar y
compensar el dafio, esto es, la pérdida de la propiedad (47). Por lo que se
refiere a la indemnizacion de los dafios y perjuicios causados al propieta-
rio con la ocupacién y privacién irregular de sus bienes, se suele fijar en el
25% del importe del justiprecio recibido (48).

(47) Para un analisis de los supuestos aqui comentados, nos remitimos en general a
M. J. MonTORO CHINER, «Responsabilidad de la Administracion...», cit., pags. 448-449.
(48) Téngase presente, por ejemplo, la STS de 8 de noviembre de 1995 (Ar. 8758).
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