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En Valladolid, a treinta de abril de dos mil catorce.

Visto por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Ledn, con sede en Valladolid, el

presente recurso numero 76/12, en el gque se impugna:

La Orden FYM/895/2011, de la Consejeria de Fomento y Medio
Ambiente de la Junta de Castilla y Leén de 5 de julio, publicada en
el Boletin Oficial de Castilla y Leén de 21 de julio de 2011, por la
gue se aprueba definitivamente, en los términos que en la misma se
indican, la Revision del Plan General de Ordenacién Urbana (RPGOU)
de Zamora y se pretende por dicha parte que se declare la nulidad de
la Orden impugnada en lo que hace a la ficha correspondiente a la
Unidad de Ejecucién “Arias Gonzalo” en el punto referido al sistema

de actuacidén por convenio.
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‘[serviciosisiridicos.

Son partes en dicho recurso:

Como recurrente: |
P representada por la Procuradora |
defendida por el Letrado [N

Como demandada: La Administracién de la [

— re‘presenta'da,y defendida por Letrado de sus

- e

. . . - s -
b By § FR Ny 1
‘ sl de
' . H
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N '-"CBmé codemandada: El Ayuntamiento de Zamora, representado por

- |.e} Erocurador: N ¢ cofendido por el Letrado de
| sussserviciod juridicos |GG

Ha sido ponente el Ilmo. Sr. Magistrado D. Luis Miguel Blanco

Dominguez.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-. Interpuesto y admitido a tramite el presente recurso,
Y una vez recibido el expediente administrativo, la parte recurrente
dedujo demanda en la que, en base a los hechos y fundamentos de
derecho en -ella expresados, solicité de este Tribunal que se dicte
sentencia por la que se deje sin efecto declarando su nulidad, la
Ficha Urbanistica “U.E. ARIAS GONZALO” por un manifiesto
incumplimiento de la normativa urbanistica.

Por otrosi interesé el recibimiento del pleito a prueba.

SEGUNDO.- En el escrito de contestacién del Ayuntamiento
codemandado, en base a los hechos y fundamentos de derecho
expresados en el mismo, se solicitd de este Tribuﬁal que se dicte
sentencia por la que se desestime el recurso con la imposicién de
las costas a la parte recurrente.

En el escrito de contestacién de la Administracién demandada,
en base a los hechos y fundamentos de derecho expresados en el
mismo, se solicité de este Tribunal que se dicte sentencia por 1la

que se desestime el recurso, con expresa imposicién de costas.
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TERCERO.- El procedimiento se recibié a prueba, desarrolléandose

la misma con el resultado que consta en autos.
CUARTO.- Presentado escrito de conclusiones por las partes y
declarados conclusos los autos, se sefialé para su votacién y fallo

el pasado die veintinueve de abril.

QUINTO.- En la tramitacion de este recurso se han observado las

prescripciones legales.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en el presente recurso contencioso-
administrativo por la representacién procesal de [N

T T T T, 1= Orden

FYM/895/2011, de la Consejeria de Fomento y Medio Ambiente de 1la
Junta de Castilla y Ledén de 5 de julio, publicada en el -Boletin
Oficial de Castilla y Ledén de 21 de julio de 2011, por la.-que se
aprueba definitivamente, en los términos gue en la misma se ﬁhdican,
la Revisién del Plan General de Ordenacién Urbana (RPGOU) de - Zamora
y se pretende por dicha parte que se declare la nulidad de la Orden
impugnada en lo que hace a la ficha correspondiente a la Unidad de
Ejecucién “Arias Gonzalo” en el punto referido al sistema de
actuacidn por convenio.

i Frente a dicha pretensién, la [ ' -
interesado la desestimacién de la demanda y el Ayuntamiento de
Zamora, por su parte, ha interesado la inadmisién del recurso y, de

manera subsidiaria, su desestimacién.

SEGUNDO.- Con carécter previo y dado los confusos términos en
los que esta redactadeo el escrito de demanda conviene dejar sentado
que lo que la parte actora pretende es que se anule la ficha
urbanistica correspondiente a la Unidad de Ejecucidén “Arias Gonzalo”
en el aspecto relativo al sistema de actuacién previsto, que es por
convenio.

Asi resulta del suplico de la demanda, de su fundamentacién y

del punto 2 del apartado tercero de los Fundamentos de Derecho de
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dicha demanda donde se alude a las pretensiones a deducir de
conformidad con el articulo 56.1 de la Ley de la Jurisdiccién.

Por lo tanto, no es objeto de impugnacién 1la existencia y
delimitacién de la Unidad de Ejecucién y de hecho ningin argumento
se expone en la demanda al respecto.

Por otro lado, en ese apartado tercero de los Pundamento de
Derecho de la demanda, al que ya nos hemos referido, también se dice
que la ficha urbanistica de la “U.E. Arias Gonzalo” deberia haber
obrado en el expediente administrativo (punto 1 de dicho apartado)
asi como que la pretensién radica sobre “el prepotente papel del
Ayuntamiento al configurar 1la Ficha Urbanistica “U.E. Arias

Gonzalo”, en mantener una situacién, que ha durado doce afos” (punto

tercero del mismo apartado) .

Tales pretensiones no pueden ser objeto de un pronunciamiento
jurisdiccional, ya que nuestra labor es el control de la legalidad
de los actos administrativos y de las disposiciones objeto de
impugnacién asi como el reconocimiento de situaciones juridicas
individualizadas - que. deriven de. -ese.:control .de. la legalidad de 1la
actividad administrativa impugnada, . pero en modo alguno. podemos
pronunciarnos sobre esa extemporaneidad de la ficha, ni sobre esa
prepotencia a la que se alude en ese apartado de la demanda.

A todo ello hay que afadir, desde el punto de vista de 1la
confeccién de la demanda, que, pese a tales pretensiones, es lo
cierto que nada se pide en el suplico de la demanda y lo que es mis
importante nada se fundamenta en la misma.

Por lo tanto, el objeto del presente recurso queda centrado en
la determinacién relativa a la ficha de la ya referida Unidad de
Ejecucién y mads en concreto en lo que hace al sistema de actuaciédn

previsto.

TERCERO.- El Ayuntamiento de Zamora plantea en su escrito de
contestacién la inadmisién del recurso en aplicacion de los
articulos 28 y 69.c) de 1la Ley de la Jurisdiccién en la medida en
que lo que estd recurriendo el actor es una determinacién del Plan
Especial de Proteccidén del Conjunto Histérico-Artistico de Zamora,
que fue objetc de anterior tramitacién y aprobacidén, con el que la
parte actora se conformd.

El analisis de esta alegacién exige tener presente los

siguientes antecedentes.
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Asi, tal y como destacan las partes demandadas, es verdad que
el Plan General de Ordenacién Urbana de Zamora, publicado en el
Boletin Oficial de la Provincia de Zamora de 1 de agosto de 1886, ya
contemplaba 1la Unidad de Ejecucién “Arias Gonzalo” con la
clasificacién de sueclo libre de Uso Piblico y con el objetivo de
liberar la muralla y ordenar un parque-mirador.

Posteriormente, en fecha 4 de mayo de 2000, se aprobd el Plan
Especial de Proteccién del Conjunto Historico-Artistico de Zamora,
que fue‘publicado en el Boletin Oficial de la Provincia en fecha 5
de julio de 2000, donde igualmente se contemplaba como suelo libre
de uso publico.

Debemos destacar que la parte actora presenté alegaciones en el

momento oportuno durante la elaboracién del citado Plan Especial,
que fueron debidamente contestadas por el Ayuntamiento, asi como que
le fue notificada la aprobacién definitiva 'de dicho instrumento en
fecha 26 de mayo de 2000, sin que conste que contra el mismo
interpusiera recurso alguno.

Finalmente, hay que decir que el Plan General de Ordenacién
Urbana aprobado por la Orden FYM/895/2011 de 5 de julio quesaqui se
recurre en los términos ya expuestos asume lo establecidofien ese
Plan Especial. e

En este sentido hay que recordar que el articulo ¥08 del

Decreto 22/2004 de 29 de enero que aprueba el Reglaménto de

Urbanismo de Castilla y Ledn prevé: "“1.- Para los dmbitos sobre los

gue haya sido aprobado previamente un instrumento de planeamiento de
desarrolle, el Plan General de Ordenacién Urbana debe también
establecer determinaciones, con el grado de precisidén que exija la
clase y categoria de suelo en la que se incluyan los terrenos.
2.- Para los ambitos citados en el apartadc anterior, el Plan
General debe establecer al menos las determinaciones de ordenacién
general, optando entre:
a) Mantener en vigor el instrumento de planeamiento de desarrollo
como «planeamiento asumidox, limitdndose a seflalar las
determinaciones del mismo a las que otorgue cardcter de ordenacién
general, en su caso”.

La Memoria Informativa dice que estd vigente y es de plena
aplicaciéon desde junio de 2000 el Plan Especial de Proteccion del
Conjunto Histérico, cuyo objetivo es la rehabilitacién del Casco

Antiguo de la ciudad (pagina 103), y la Memoria Vinculante dice que
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el documento de revisién asume e incorporz a sus determinaciones los
criterios de ordenacién general propios de dicho Plan Especial cuya
vigencia, mas alld de algunas necesidades de actualizacién vy
precisiodn técnica, determina la incorporacién al presente documento
de todas las determinaciones (padgina 18).

Precisamente en razén de que el Plan de Ordenacién aqui
recurrido incorpora las determinaciones del Plan Especial sin anadir
nada nuevo es por lo que el Ayuntamiento de Zamora sostiene que nos
encontramos ante el supuesto previsto en ellarticulo 28 de la Ley de
la Jurisdiccidén y que por ello el recurso debe declararse
inadmisible.

El motivo de inadmisibilidad que se alega no puede prosperar.

En primer lugar, el articulo 28 que invoca el Ayuntamiento
demandado se refiere a actos y lo que aqui sé impugna es una
disposicién general;. y, en segundo lugar, aunque una disposicién
general asuma en todo o en parte la requlacién preexistente no por
ello deja de ser una disposicién formalmente distinta de aquella
otra regulacién a la gque viene a sustituir y, por lo tanto, puede
ser objeto .de. impugnacién y..debe ser examinada.como.una.disposicién
nueva a la luz de.la normativa que sea .de.aplicacién- en.ese momento.

La interpretacién que propone el Ayuntamiento 'llevaria en
definitiva a que escapasen del control judicial los contenidos de
disposiciones que fueran iguales a otros anteriores y que, por las
razones que fuesen, no llegaron a ser impugnadas.

Asi lo ha entendido igualmente el Tribunal Supremo que en su
Sentencia de fecha 14 de junio de 2010, dictada en el recurso de
casacion 4144/2005, dice: “En primer lugar, al tratarse de una
disposicidn general que sustituye a otra anterior, aungue en alguna
de sus determinaciones la reproduzca, innova el ordenamiento
juridico una vez que, debidamente publicada, entra en vigor y
comienza a producir sus efectos. A partir de ese momento sustituye a
la anterior, tanto en los aspectos novedosos como en aquellas de sus
determinaciones que ya se contenian en la redaccidn anterior.
Constituye una nueva norma que, como no puede ser de otra forma, no
hace tabla rasa con el pasado; lo asume, incorporando las novedades
gue justifican la reforma. En este sentido, todo su contenido
resulta impugnable, sin que quepa argiiir que agquellas de sus
disposiciones que reproducen las del texto anterior y que no se

atacaron en su momento, cuando este udltimo se adoptd, no son



susceptibles de discutirse ahora con el pretexto de que han devenido

consentidas.
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la segunda de las razones que anuncidbamos, provocaria una
injustificada restriccidn del derecho a la tutela judicial efectiva,
gue proclama el articulo 24.1 de la Constitucidén Espariola
EDL 1978/3879, y de la jurisdiccion de los tribunales para controlar
la potestad reglamentaria, que diserna el articulo 106.1 de la propia
Norma Fundamental. Bastaria que no se impugnase directamente una
determinada previsidn de una disposicidn de cardcter general para

que ya no pudiera hacerse en el futuro, nunca mds, con ocasién de la

aprobacién de nuevas normas que, sustituyendo a la anterior,

reproduzcan esa previsfén.
Y es que, en definitiva (aqui estd la tercera razdn), la figura del
actc que reproduce otro anterior definitivo y [rfirme o© que es
confirmatorio del que devino consentido por no haber sido recurrido
en tiempo y forma (articulo 28 de la Ley 29/1998 EDL 1998/44323)
casa mal con la nocidn de disposicién general. Un acto, enﬁéfecto,
puede limitarse a reiterar o a confirmar otro que, por la rdzén que
fuere, ya ha ganado firmeza, de modo gque no cabe intéﬁtar la
impugnacion de este uUltimo con el pretexto de la existéhtia de
aquel, pues en cuanto acto ya agotd todos sus efectos y su situacién
ha devenido inamovible. Sin embargo, una prevision normativa
contenida en una disposicién general, con vocacidén de ser aplicada
un nimero indeterminado de ocasiones durante todo el tiempo, también
indefinido, de su vigencia, si no se discutid directamente cuando se
publicé, puede serlo, de manera mediata, a través de sus actos de
aplicacidén (articulo 26 de la Ley citada), y de modo directo, de
nuevo, cuando se incorpora a otra disposicidon general que reemplaza
a la anterior.

Asi pues, la falta de impugnacién de una disposicidn de
cardcter general no impide que se combata otra que la derogue,
incluso en aquellos aspectos en que la nueva regulacidn se limita a
reproducir la anterior. Nuestra jurisprudencia se ha mantenido en
esta linea. La sentencia de 26 de junio de 1995 (recurso contencioso
administrativo 2344/91 EDJ 1995/4468) declard terminantemente que,
aunque el contenido del precepto impugnado reproduzca la regulacidn
anterior, «desde un punto de vista formal se ha iniciado la vigencia

de una nueva disposicion, expresamente derogatoria de la anterior, Yy
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que, con independencia del motivo por el que su contenido normativo
sea ligual a aquella, viene a disciplinar para el futuro unas
relaciones juridicas en un sentido determinado, lo que permite & los
interesados impugnarla de nuevo en cuanto a su legalidad» (FJ 2°).
En el mismo sentido se habia expresado ya la sentencia de 26 de
octubre de 1994 (recurso contencioso-administrativo 2625/91, FJ
12y,

CUARTO.- El  Ayuntamiento de Zamora opone también la

Jinadmisibilidad del recurso en relacién a la posible inactividad de

e@sa corporacién puesta de manifiesto por la parte actora en su

demanda, a la que ya nos hemos referido en el anterior Fundamento de

Derecho Segundo de esta Sentencia, con el argumento de que este
Tribunal no tendria competencia y que [ e
careceria de legitimacién pasiva en este recurso asi como que la
demanda incurriria en desviacién procesal por no haberlo planteado
en previamente en via administrativa.

Aunque es cierto que en la demanda se hacen.afirmaciones .en el .
sentido de denunciar una cierta pasividad del Ayuntamiento para
llevar a la practica las determinaciones del Plan Especial del
Conjunto Histérico Artistico de Zamora, es lo cierto, como ya hemos
indicado, que ninguna pretensién se llega a deducir a este respecto
Yy ninguna argumentacién se contiene en relacién a la inactividad de
la corporacién demandada, ademés de que el recurso no se plantea en
tales términos (este es como un recurso contra una inactividad
administrativa) sino contra una disposicién general, por lo que el
motivo de inadmisibilidad debe ser desestimado, debiéndose afadir
que, en todo caso, aun cuando pudiera prbsperar la inadmisién que se
alega desde algiin punto de vista, ello no impediria el andlisis de
la cuestién de fondo que plantea el recurso Y que ya ha quedado
especificada en el anterior Fundamento de Derecho Sequndo de esta

Sentencia.

QUINTO.- Entrando en el fondo de la cuestidn que plantez la
demanda, hay que decir una vez mas gue esta no cuestiona la
delimitacién de la Unidad de Ejecucién ya gue lo Unico que cuestiona
es el sistema de actuacién previsto, que es por convenio, al
entender que resulta contrario a derecho y al considerar que resulta

arbitrario imponer la suscripcién de un convenio.
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Es cierto, como denuncia el Ayuntamiento demandado, que la
normativa que cita la parte actora, Real Decreto 3288/1978 de 25 de
agosto, de Gestién Urbanistica, que es una norma estatal, no es de
aplicacién, segin resulta de la Disposicién Final Primera, apartado
g) del Decreto 22/2004 de 29 de enero por el gque se aprueba el
Reglamento de Urbanisme de Castilla y Léon.

Pero, también es verdad que, tal y como sostiene la parte
actora, el convenio, como forma de ejecucidn, no estd previsto en la
normativa autonémica de aplicacidn.

En efecto, el articulo 66 de la Ley 5/1999 de 8 de abril de

Urbanismo de Castilla y Leén prevé que los terrenos reservados en el

ﬁianaamtentu—para—sistemaauqenefa%es—y—demas_dotaciones_nzhaniﬁhigaa_
publicas, podrdn ser obtenidos por alguna de las siguientes vias:
por cesién gratuita -mediante alguno de los sistemas de actuaciodn
previstos en este Titulo, mediante expropiacidn y mediante ocupacidn
directa; y, por otro lado, entre los sistemas de actuacién gque se
contemplan en el articulo 74 no se prevé el convenio. ;

De hecho en la contestacién a la demanda el Ayuntamﬁénto de
Zamora se refiere al sistema de concierto, gue entiende aplﬁ?able y
que si se contempla en el citado articulo 74, pero dicho sié%ema es
un sistema de actuacién que nada tiene que ver con el conﬁ%nio al
que se refiere la ficha de la Unidad de Ejecucién “Arias Gonzélo".

El articulo 94 de la Ley 5/1999 prevé que las Administfaciones
publicas, las entidades de Derecho publico de ellas dependientes,
asi como los consorcios y sociedades urbanisticas suscriban
convenios entre si o con particulares con la finalidad de establecer
condiciones detalladas para la ejecuciodn del planeamiento
urbanistico o para la aprobacién, revision o modificacion de éste,
pero no se prevé lo que se combate por la parte actora, esto es, 1la
obligatoriedad de que se suscriba el mismo.

Por lo tanto, si bien no hay ningin obstdculo en teoria para
que se pueda suscribir un convenio entre la Administracidén y 1los
particulares para la ejecucién de la unidad que aqui nos ocupa,
siempre y cuando se respeten los limites legales que a esta forma de
gestién urbanistica establece la normativa de aplicacidén y asi lo
decidan los interesados, lo que no es posible es que se imponga la
suscripcién del mismo, que es lo que denuncia la parte actora y lo

gue resulta de la ficha.
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Conviene recordar en este punto que la Disposicién Derogatoria

REE de la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y
DMINISTRACION

DEJUSTICIA Suelo establece, en su apartado c¢) que quedan derogadas “Las
determinaciones de los instrumentos de planeamiento urbanistico en
vigor que:

1°-  Impongan cesiones obligatorias y gratuitas de terrenos
reservados para espacios libres publicos o equipamientos en suelo
urbano consolidado.

2°- Determinen el aprovechamiento de los propietarios aplicando
borcentajes sobre el aprovechamiento real, medio o tipo, diferentes
a los sefalados en esta Ley.

3°- Establezcan__con__cazécte:;_obligasofio—wun——sfstema~ﬂde—1n:tuacizhr**—‘

concreto para desarrollar una unidad de actuacién”.

Consiguientemente y a virtud de lo expuesto debe estimarse la
demanda en el sentido de declarar la nulidad de la ficha
correspondienfe a la Unidad de Ejecucién “Arias Gonzalo” en lo que

hace al sistema de actuacién por convenio.

SEXTO.- Con arreglo al articulo 139 de la Ley de 1la
Jurisdiccién y apreciando la concurrencia de dudas de derecho sobre
la cuestién litigiosa no procede imponer las costas de este recurso

a2 ninguna de las partes.
SEPTIMO.- Con arreglo al articulo 86.1 de la Ley de la

Jurisdiccién cabe interponer recurso de casacidén contra esta

Sentencia.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente

aplicacién,
FALLO

Que debemos estimar y estimamos el presente recurso contencioso-

administrativo nuimero 76/2012 interpuesto por 1la representaciodn

| I contra la Orden FYM/895/2011, de

de 5 de julio,

icada en el Boletin Oficial de Castilla y Ledén de 21 de julio de
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2011, en lo que hace a la prevision del sistema de actuacién de la

Unidad de Ejecucién “Arias Gonzalo” previsto en su ficha (convenio) .

No procede imponer las costas de este recurso a ninguna de las

partes.

Una vez firme esta Sentencia, publiguese en el plazo de diez
dias el fallo en los mismos periodicos oficiales en los que se
publicé la disposicién impugnada, a los efectos previstos en los

articulos 72.2 y 107 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccidn.

RGEifiquese—esta—resolucién—a—las_partes, haciéndoles saber que

la misma no es firme y que contra ella cabe interponer recurso de
casacion ante la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal
Supremo, gue se preparard ante esta sala en el plazo de los diez

dias siguientes, contados desde su notificacién.

Asi por esta nuestra sentencia, 1lo pronunciamos, mandamos Y

tdha

2

o~
s
&

£irmamos.

PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior sentencia por el
Ilmo. Sr. Magistrado Ponente que en ella se expresa en el mismo diz
de su fecha, estando celebrando sesidn publica la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Leén en Valladolid, de lo que yo, la Secretaria de Sala,
doy fe.



