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Doctrina del Consejo de Estado sobre urba-
nismo: modificacion de Planes de Urbanismo en
base a diversas razones.

1.° La admision de la modifi-
cacién «correctora» de los Planes
en base a la existencia de un
error de hecho supondria la in-
aplicacion de los requisitos de fon-
do exigidos por la legislacion ur-
banistica para la modificacién in-
novativa de los mismos, debiendo
observarse Unicamente las garan-
tias de procedimiento; por ello, es
necesario determinar el alcance
con que puede admitirse la exis-
tencia de errores de hecho con
virtualidad modificativa de los
planes.
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2° En principio, no parece que
pueda admitirse la existencia de
un error de hecho propio, dado
que la formulacion del Plan no
esta determinada por la situacion
de hecho existente, sino que, por
el contrario, son las situaciones
de hecho las que quedan afecta-
das por el nuevo plan.

3.° La existencia de un error de
hecho impropio sélo puede admi-
tirse cuando exista. una contra-
dicciéon clara y manifiesta entre
los documentos del Plan, lo que
puede evidenciar la existencia de
un error inconsciente en la formu-
lacion de alguno de ellos.
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4° En todo caso, la existencia
del error debe probarse de forma
acabada, dada la trascendencia
que puede tener a los efectos de
modificar el Plan.

5° La via procedimental utili-
zada no puede en ninguin caso
desvirtuar la verdadera naturale-
za y calificacién de la modifica-
cién que se propone.

6.° En la modificacién innova-
tiva de un elemento del Plan hay
que prever los mayores espacios
libres que requiera el incremento
de densidad de poblacién y, en
todo caso, hay que mantener la
proporcién espacio libre-densidad
de poblacion prevista en el plan
que se trata de alterar.

7° Si la modificaciéon implica
la descalificacién o alteracion de
las zonas verdes o espacios libres
previstos en el plan, hay que se-
guir el procedimiento de la Ley
158/1963, de 2 de diciembre, y
acreditar la concurrencia de razo-
nes especificas de interés general
que justifican tal alteracion.

8.° Para entender que existen
razones de interés general que jus-
tifican la descalificacién de zonas
verdes o espacios libres es nece-
sario: a) Demostrar que existe
una contraposicién entre la con-
secucién del fin de interés gene-
ral que se pretende con la des-
calificacién y el concretado en el
mantenimiento del espacio libre
previsto en el Plan; es decir, que
existe un conflicto real entre la
consecucion de dos fines de inte-
rés publico, de tal forma que la
realizaciéon de uno de ellos sea
incompatible con la consecucion
del otro, y b) Demostrado este
conflicto real, valorar las razones
de interés general en conflicto y
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decidir a favor del interés preva-
lente; sélo en el caso de que
existiese un interés prevalente al
de conservar los espacios libres
procedera su descalificacion.

9.¢ La zona rustico-forestal es-
tablecida en el Plan del Area Me-
tropolitana de Madrid tiene el ca-
racter de espacio libre, a los efec-
tos de la aplicacion de la Ley 158/
1963, de 2 de diciembre.

ANTECEDENTES

Examen del expediente relativo
a modificacidon, por error, del Plan
del Area Metropolitana de Ma-
drid, de 26 de diciembre de 1963,
en cuanto califica como rustico-
forestal la zona de Cerro Negro
(Entrevias), en vez de figurar la
calificacién de zona industrial.

CoNsSULTA

El problema fundamental que
plantea este expediente es el re-
lativo a la posibilidad de efectuar
modificaciones en los Planes ge-
nerales de Urbanismo en base a
la existencia de un error en los
mismos, y con arreglo a qué pro-
cedimiento y requisitos puede
efectuarse tal modificacién. En el
examen de estos problemas el
Consejo de Estado se referira es-
pecificamente al Plan general de
Ordenaciéon urbana del Area Me-

.tropolitana de Madrid y al caso

concreto del expediente.

Subsidiariamente se plantea en
el expediente la posibilidad de que
el Plan general sea modificado,
por concurrir todos los requisitos
necesarios para ello, en el senti-
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do de la peticién efectuada por el
interesado.

A. Modificacion de los Planes de

urbanismo en base a la existen-

cia de un error. Examen del su-
puesto del expediente

El problema planteado es el de
determinar si cabe modificar los
Planes de urbanismo en base a
la existencia de un error mate-
rial o de hecho. El tema es im-
portante, porque incluye la de-
terminacién de si, en este supues-
to de rectificaciéon de errores, de-
be cumplirse el procedimiento y
los requisitos que para la modifi-
caciéon de Planes establece, con
caracter general, la legislaciéon
aplicable. Para valorar y resolver
adecuadamente la cuestién susci-
tada es necesario, a juicio de este
Consejo de Estado, examinar los
siguientes aspectos:

a) Trascendencia de la edmision
de modificacion de Planes por
error de hecho

En el caso de que se admitiese
la posibilidad de modificacion de
los Planes por error de hecho, la
primera cuestién que surge es la
de determinar si se trata propia-
mente de una modificacion. No
cabe duda de que tal modifica-
cién se produce, pero puede sus-
citarse el tema de si se trata de
una modificacién propia o inno-
vativa en el sentido de que venga
a producir una alteracién nueva
en el Plan o una simple modifica-
cion correctora, de forma que ven-
ga a ajustar la expresion del Plan

10
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a la voluntad verdadera de la Ad-
ministracién al redactarlo. La so-
lucién de esta cuestion tiene im-
portancia, porque, en el primer
caso, habria que observar todas
las garantias legales establecidas
por el legislador para la modifi-
cacién y, especificamente, la pre-
vista. en el articulo 39 de la Ley
del Suelo para el supuesto de que
la modificacién lleve consigo un
incremento del volumen edifica-
ble, caso en el cual seria necesa-
rio prever los mayores espacios
libres que requiera el aumento de
la densidad de poblacién, y asi-
mismo deberian concurrir las ra-
zones especificas de interés gene-
ral exigidas por la Ley 158/1983,
de 2 de diciembre, si la modifica-
cion afectase a los espacios libres
previstos en el Plan. Por el con-
trario, si la rectificacion del error
no se califica de modificacion
propia —a que se refiere la Ley
del Suelo—, sino de modificacién
impropia o correctora, al no pro-
ducirse una' verdadera alteracién
del Plan, no seria necesaria la
concurrencia de los requisitos le-
gales de fondo exigidos por el le-
gislador. .

He aqui la extraordinaria im-
portancia de la cuestion suscita-
da. De no admitirse el error de
hecho en los Planes, con virtua-
lidad modificadora de los mismos,
y de admitirse que tal modifica-
cién es puramente «correctora» y
hace innecesaria la exigencia de
los requisitos de fondo exigidos
por la legislacion urbanistica, que-
da abierta una via para producir
la modificacién de los Planes sin
necesidad de ajustarse a lo pre-

visto en las leyes urbanisticas es-
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pecificamente aplicables. Tal mo-
dificacion se efectuaria al ampa-
ro de los articulos 111 de la Ley
de Procedimiento Administrativo
y 37 de la Ley de Régimen Juri-
dico de la Administracién del Es-
tado.

Unicamente, pues, seria aplica-
ble la legislacién urbanistica en
materia de procedimiento. La mo-
dificacién rectificadora del Plan
deberia efectuarse a través del
procedimiento de modificacién es-
tablecido en la Ley del Suelo y
demés disposiciones urbanisticas
aplicables. Y ello, tanto por la au-
sencia de un procedimiento espe-
cifico de revision de errores en la
Ley de Procedimiento Administra-
tivo como por la existericia de un
procedimiento especial de modifi-
cacién declarado vigente por el
decreto de 10 de octubre de 1958
(articulo 1.°, apartado 26), dictado
en desarrollo de la disposicién fi-
nal primera, apartado tercero, de
la propia Ley de Procedimiento
Administrativo. Ademés, y especi-
ficamente, por ser leyes posterio-
res, seria aplicable el procedimien-
to de modificacién establecido por
la ley 158/1963, de 2 de diciembre,
sobre cambio de zonificacion o uso
urbanistico de las zonas verdes y
espacios libres previstos en los
Planes de urbanismo, porque, con
independencia de la causa, la rea-
lidad es que, si se introduce tal
cambio de zonmificacién o uso ur-
banistico, s6lo puede hacerse por
el procedimiento especifico esta-
blecido por la ley 158/1963.

En sintesis, la admisién de la
existencia de errores de hecho en
los Planes con virtualidad modifi-
cadora de los mismos, y sin ne-

DA-1973, nim. 154. INFORMES Y DICTAMENES

cesidad de atenerse a los requi-
sitos de fondo establecidos por. el
legislador en materia de urbanis-
mo, se traduciria en la posibili-
dad de que, por esta via excep-
cional, se incrementase el volu-
men edificable sin prever mayo-
res espacios libres o seé cambiase
la zonificacién o uso urbanistico
de las zonas verdes o espacios li-
bres sin concurrir las especificas
razones de interés general queri-
das por el legislador. Unicamente
quedarian, pues, las garantias que
supone la existencia de un pro-
cedimiento ad hoc para la modifi-
cacion de Planes, garantias que
no podrian quedar vulneradas por
esta via excepcional.

La importancia de la cuestion
planteada, como es obvio, no es
puramente doctrinal, ni tampoco
juridico formal. Lo que estd plan-
tedandose, en el fondo, es una cues-
tion de la maxima importancia
para el urbanismo espaiiol, como
conoce perfectamente este Conse-
jo de Estado por anteriores con-
sultas formuladas. La trascenden-
cia de que se admita o no esta
via excepcional es evidente. Con-
siste en determinar si va a ser o
no posible modificar los Planes de
urbanismo sin. cumplir los requi-
sitos de fondo establecidos por el
legislador con carécter general,
utilizando la via excepcional del
error de hecho.

La importancia de la cuestion
planteada obliga a examinar con
todo detenimiento el tema de la
modificacién de los Planes de ur-
banismo por error. Para ello, en
primer lugar, hay que referirse a
la naturaleza de los errores que,
desde una perspectiva legal, pue-
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den existir en los Planes de ur-
banismos. .

b) Erroreé que bué'den existir en
los Planes .

El Plan de urbanismo tiene unas
caracteristicas especiales que di-
ficultan extraordinariamente la
existencia de errores que sean ju-
ridicamente relevantes a efectos
de instar la modificacién del mis-
mo. En este sentido, conviene exa-
minar los distintos tipos de erro-
res, construidos fundamentalmen-
te por la doctrina civil, a efectos
de determinar su posible reflejo
en los Planes generales de. Urba-
nismo. En concreto, se referira es-
te Consejo de Estado a los siguien-
tes puntos: a) error de hecho pro-
pio; bJ error de hecho obstativo
0 impropio; c¢J) error de derecho.

— Error de hecho 'propio._

El error de hecho propio con-
siste en el conocimiento equivo-
cado de una cosa o de un hecho.
Naturalmente, para que este error
vicie el acto ha de determinar la
declaracién de voluntad que debe
haberse producido en base a esa
ignorancia o conocimiento incom-
pleto o eguivocado.

Pues bien, los Planes de urba-
nismo no estan, en absoluto, vincu-
lados -a los actos juridicos ante-
riores, las licencias o autorizacio-
nes contenidas, que no tienen el
mejor efecto juridico vinculante
en orden a la formulacién del
Plan. No existe, pues, una rela-
ciébn causa-efecto entre las situa-
ciones juridicas existentes y las

DA-1973, ndm. 154. INFORMES Y DICTAMENES

previsiones. del nuevo Plan. Es
precisamente. el Plan. el que vie:
ne a delimitar los derechos de los
propietarios, de acuerdo con el ar-
ticulo 70,1.de la Ley del Suelo,
que dice:

«La ordenac16n del uso de los
terrenos y construcciones enun-
ciadas en los articulos prece-
dentes no conferird derecho a
los propietarios a exigir in-
demnizacién por implicar me-
ras limitaciones y deberes que
definen el contenido normal de
la propiedad, segin su califi- -
cacién urbanistica.»

" El Plan, una vez aprobado, es
publico, ejecutorio y obhgatorlo,
de forma tal que, como’ indica el
articulo 47,1 de la Ley del Suelo,
el uso de los predios no podra
apartarse del destino previsto y
las nuevas construcciones se ajus-
taran a la ordenacién aprobada,
quedando calificados, segun el ar-
ticulo 48 de la propia Ley, como
«fuera de ordenacién» los edificios
e instalaciones erigidos con ante-
rioridad a la aprobacién del Plan
general, vy que estén disconformes
con el mismo,

El sentido de la regulacién le-
gal es meridianamente claro. No
existen derechos- adquiridos fren-
te al Plan. Los edificios e instala-
ciones existentes disconformes con
el mismo —aun efectuadas con la
correspondiente licencia—se cali-
fican como <fuera de ordenacién».

En conclusién, la formulacién
de un Plan no estd predetermina-
da por las situaciones de hecho
existentes, -sino que,” por el con-
trario, son las situaciones existen-
tes las que quedan afectadas por
el nuevo Plan.
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Por ello, carece de toda virtua-
lidad juridica el pretender —como
se hace en el expediente—que el
Plan contiene un error, porque no
toma en cuenta las autorizaciones
anteriormente concedidas. No exis-
te la pretendida relacién de causa

a efecto entre las situaciones-

existentes y el Plan. En ningin
caso puede presumirse que la Co-
misaria General de Urbanismo,
que redacté el Plan revisado, ig-
norase las situaciones autorizadas
por ella misma. Y aunque tal ig-
norancia hubiese existido, seria
irrelevante, porque el Plan se hace
con criterios macrourbanisticos y
de ordenacion de la ciudad y de
su area de influencia, y no para
respetar las situaciones creadas.
Y ello, sin perjuicio de que poste-
riormente los propietarios puedan
pedir la justa distribucién de los
beneficios y cargas derivados del
planeamiento, mediante el ejerci-
cio de su derecho a exigir la apli-
cacién del instituto reparcelatorio
(articulo 81 de la Ley del Suelo
y 4.° del Reglamento de Reparce-
laciones) o de cualquier otro de-
recho que, en su caso, pudiera
corresponderles.

En este sentido, debe recordar
el Consejo de Estado que el insti-
tuto reparcelatorio es la pieza fun-
damental prevista por el legisla-
dor para armonizar el logro del
interés publico —que es, sin duda
alguna, la conservacién de los es-
pacios libres—con el interés pri-
mordial de los propietarios afec-
tados, propietarios que no deben
soportar a su exclusiva costa la
depreciacion de los terrenos deri-
vada de su calificacién urbanisti-
ca. Especialmente reveladora al
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respecto es la exposicién de mo-
tivos de la Ley del Suelo, al decir:

«[mportancia igual o mayor
que la de los actos de prime-
ra parcelacion la tienen los que
significan wuna reparcelacién.
Esta permite no sélo regulari-
zar lotes, sino distribuir justa-
mente los beneficios y cargas
derivados del planeamiento. Por
ello, se considera la reparcela-
cion como una pieza fundamen-
tal. En su virtud, y con el fin
de superar la desigualdad con
que los propietarios perciben y
soportan los influjos de la or-
denacién, a la que hay que
atribuir, en gran parte, la esca-
sa superficie dedicada a espa-
cios libres en nuestras ciuda-
des, se da lugar, entre todos
los propietarios de un poligono
0 manzana, a una comunidad
en la que cualquier propieta-
rio podra exigir la reparcela-
cion de los terrenos cuando
resultaren destinados a viales
0 zonas verdes en despropor-
ci6on con la superficie que le
perteneciere respecto a la de
otros y a la total del poligono
0 manzana, o fueren edifica-
bles en volumen inferior al ge-
neral. Con esta justa distribu-
cién de los beneficios y cargas
del planeamiento se facilitard
extraordinariamente la accion
urbanizadora, entorpecida por
la oposicién, en este aspecto
comprensible, de los propieta-
rios de terrenos destinados o
espacios libres, cuando obser-
vaban la depreciacion de los
mismos correlativa al enrique-
cimiento de los demds propie-
tarios circundantes.»

El parrafo transcrito refleja con
meridiana claridad cuél es la in-
tencién del legislador. La solu-
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cién legal no es—ni puede ser—
la descalificacion de los espacios
libres, sino la justa distribucién
de los beneficios y cargas. Esta
justa distribucién se hace a tra-
vés de la reparcelacion, que tiene
el caracter de obligatoria cuando
la lesion producide al propietario
es superior al sexto, en los tér-
minos establecidos por el articu-
lo 81 de la Ley del Suelo y ar-
ticulo 4.° del Reglamento de Re-
parcelaciones. En estos supuestos,
de acuerdo con el articulo 14 del
citado Reglamento, concordante
con el articulo 32,5 del Reglamen-
to del Area Metropolitana, el pro-
cedimiento de reparcelacién pue-
de incoarse tanto de oficio por el
Ayuntamiento como a instancia de
los propietarios afectados.

No conoce el Consejo de Estado
si en el caso del expediente, que
no ha sido tramitado desde la
perspectiva de la reparcelacion,
se dan los requisitos legales que
hacen obligatoria la misma. Para
el supuesto de que concurran es-
tos requisitos, la solucién adecua-
da seria que por el Ayuntamiento
o por la propia Comisién del Area
—en virtud de las facultades re-
conocidas a la misma por los ar-
ticulos 9.° de la Ley del Area Me-
tropolitana, de 2 de diciembre de
1963, y 32,5 del Reglamento de di-
cha ley—se incoase el correspon-
diente procedimiento de reparce-
lacién, y ello naturalmente, sin
perjuicio del eventual derecho del
interesado a exigir la reparcela-
cién.

— Error de derecho.

La alegacién de error que se
pretende en el expediente puede
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calificarse no sélo de hecho, sino
de derecho. En efecto, se habla
de error de hecho por calificar
de rustico-forestal la zona donde
la Sociedad peticionaria tiene sus
instalaciones, aspecto que ya ha
sido examinado. Pero se admite
implicitamente que la calificacién
de zona industrial procedia en
derecho para adecuarse a las au-
torizaciones concedidas.

Aunque este punto ha sido en
realidad contestado, al indicarse
que juridicamente el Plan no debe
adecuarse a ninguna situacién an-
teriormente autorizada, conviene
aitadir que en la redaccién del
Plan la Administraciéon tiene po-
testad para establecer una orde-
nacién urbana de la forma que
estime mas adecuada al interés
puablico urbanistico, sin més limi-
taciones que las de atenerse al
procedimiento de formacién del
Plan, legalmente establecido, v a
los minimos requisitos de fondo
fijados por el legislador. En efec-
to, el Plan se efectia en virtud
de una remisién normativa (ar-
ticulo 10 de la Ley del Suelo), sin
que exista una regulacién para-
lela en la ley del contenido del
Plan. Para que existiera un error
de derecho —infraccién juridica—,
habria que justificar la infrac-
ci6n de alguno de los preceptos
de cumplimiento obiigado para la
Administracién. Nada de esto se
alega en el expediente.

— Error de hecho impropio.

El error de hecho impropio se
basa en una divergencia incons-
ciente entre la voluntad real y la
declarada externamente. En el ca-
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so concreto del Plan, entre la vo-
luntad real de la Administracién
y la exteriorizada en el Plan.
Aunque el expediente no se refie-
re para nada a esta clase de error,
el Consejo de Estado pasa a exa-
minar su posibilidad en relacion
con los Planes de urbanismo. y,
en concreto, con el Plan de Orde-
nacién Urbana del Area Metro-
politana de Madrid.

Pues bien, en el caso’ del Plan
del Area, la voluntad de la Admi-
nistraciéon de mantenimiento, con-
servacién y creacién de espacios
libres se desarrolla’ en una serie
de documentos. Se pretende corre-
gir la desaparicién de buena par-
te de las zonas verdes y espacios
libres previstos en el Plan de 1946
con relacion al cual no se han
conseguido resultados eficaces de-
bido a:

«La constante presién de los
propietarios de estas zonas, el
problema angustioso de la vi-
vienda, que -en gran ndmero

.- de -casos, brindaba posibles ac-
tuaciones en estos terrenos.que
eran los mas baratos, por es-
tar desvalorizados y, en gene-
ral, la falta de una substancial
pohtlca. del suelo y de otra se-
rie de factores.. ’

Pues bien, frente a una volun-
tad clara y decidida de defensa
y replanteamiento del sistema de
espacios libres, no se le alcanza
a este Consejo de Estado codmo
podria demostrarse que esta vo-
luntad, reiteradamente declarada
en el Plan, no corresponde a la
voluntad real .de la Administra-
cién y, en concreto, como podria
demostrarse que la representa-
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cion grafica en-los planos de esta
voluntad es errénea. .

" Por lo demas, conviene reiterar
que tal demostraciéon no se pre-
tende efectuar por la Empresa ni
por los 6rganos actuantes de la
Admlmstracmn, que se han limi-
tado a ceptar las manifestaciones
del interesado.

Solo en el caso de que_ hubiera
una contradicciéon clara y mani-
fiesta, de forma que apareciese
como evidente entre los documen-
tos del Plan y los planes del mis-
mo, procederia entrar a exami-
nar el valor relativo de los dis-
tintos documentos del Plan y cuél
de ellos debia ser prevalente. Uni-
camente, en este caso, se acredi-
tard que existia una discordancia
entre los distintos documentos del
Plan, lo que evidenciaria un error
inconsciente en la formulacién de
alguno de ellos. Solamente en este
supuesto, que no es el planteado
por el expediente, podria llegarse
a la correccién de alguno de tales
documentos en _base a un error
obstativo. Esta correccién podria
efectuarse, en tal supuesto, sin ob-
servar- los limites del articulo 39
de la - -Ley del Suelo, porque se
trataria de una modificacién di-
versa a la que se refiere dicho
precepto. En efecto, este articulo
puede entenderse que .se refiere
a . las modificaciones innovativas
del Plan v no a las meramente
correctoras, que unicamente tien-
den a ajustar la expresién apa-
rente del Plan a su verdadero sig-
nificado. Aunque el Consejo de
Estado podria extenderse a éxpre-
sar los ultimos fundamentos de
tal interpretacién, los criterios con
que deberian valorarse los distin-
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tos documentos del Plan y los
principios y limites legales de va-
loracién, ello excederia de la con-
sulta planteada, por lo que no pa-
rece necesario entrar en el exa-
men de esta cuestién.

— El denominado error técnico-
urbanistico.

El peticionario, en su escrito de
alegaciones, entiende gque al me-
nos existe en el Plan un error téc-
nico-urbanistico, en cuanto lo con-
veniente para los intereses publi-
cos hubiera sido calificar la zona
comprendida en el expediente co-
mo zona industrial. .

Como es obvio, lo que esta de-
nunciando en este caso no es un
error, sino la existencia de un cri-
terio inadecuado para el interés
publico en la calificaciéon de la
zona, afectada. Siendo asi que en
la formulacién del Plan la Admi-
nistraciéon goza de una amplia dis-
crecionalidad, lo que se esta di-
ciendo, en definitiva, es que la ca-
lificacion de la zona afectada co-
mo rustico-forestal es inoportuna
para el interés publico. Esto no
es un error en sentido juridico,
sino, en su-caso, una alegacion
sobre la valoraciéon de la bondad
de los criterios seguidos para efec-
tuar el Plan. Por ello, este tema
se tratarda en otro apartado del
presente dictamen.

c) La prueba del error

Ya ha quedado sefialado que la
via de modificacion de los Planes
por error de hecho es una via ex-
cepcional, lo que lleva a la nece-
sidad de que se extremen las ga-
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rantias para evitar que, a través
de la via del error de hecho, se
introduzcan modificaciones inno-
vativas en los Planes de urbanis-
mo sin atenerse a los requisitos
de fondo establecidos por la legis-
lacién urbanistica.

- Ello obliga a este Consejo de
Estado a referirse a un aspecto
especifico, como es la prueba del
error. Es elemental que el error
debe probarse, v debe probarse de
forma acabada, maxime dada la
trascendencia que puede tener a
los efectos de modificacion de
Planes. ’

En el caso del expediente, no se
ha probado la existencia de nin-
gun error. En el escrito de audien-
cia el particular parte de la exis-
tencia del error porque hg sido
reconocido por los funcionarios y

organismos informantes, quienes,

a su vez, han reconocido el error
porque lo ha alegado el particular
v en base a sus razones, que nho
son otras, en definitiva, que la
existencia de unas autorizaciones
anteriores. Autorizaciones que na-
da prueban acerca del pretendido
error del mismo. Lo Unico que se
ha demostrado es que al particu-
lar le hubiera parecido més ade-
cuado que se hubiera respetado en
el Plan la existencia de su indus-
tria y que tal apreciaciéon es com-
partida por alguno de los érganos
informantes. Esto es una aprecia-

cién de oportunidad y de ponde-

raciéon de los criterios técnico-ur-
banisticos con arreglo a los cuales
se ha efectuado el Plan, pero en
ningan caso una prueba de error
en el referido Plan. Y este- mismo
caracter de apreciacién de oportu-
nidad tiene la consideracién efec-
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tuada en 19848 por el Director de
la extinguida Comisaria General
para la Ordenacién Urbana de
Madrid. Por lo demads, se ha de-
mostrado en los aniecedentes que
la zona que ahora pretende califi-
carse de industrial nunca ha teni-
do tal calificacién y que precisa-
mente se autorizé la instalacién de
la industria porque era de tal na-
turaleza que no requeria la cali-
ficacion de zona industrial de los
terrenos en que pensaba insta-
larse. .
Este es el exacto planteamiento
juridico de la cuestién planteada.
Determinar si procede la modifi-
cacién del Plan por razones de
oportunidad y de acuerdo con los
preceptos urbanisticos aplicables.
Lo que no puede admitirse es que
se produzca la medificacion del
Plan en base a un error de hecho
no probado en el expediente, ma-
xime cuando el particular pudo
alegarlo en el periodo de informa-
cion publica y pudo recurrir el
Plan y dej6é pasar los plazos para
efectuarlo consintiendo el preten-
dido error de la Administracién.
Y solamente anos mas tarde, in-
cluso pasado el plazo de cuatro
anos que para el recurso extraor-
dinario de revisién establece el ar-
ticulo 121 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo, el particu-
lar, cuya propiedad ha quedado
afectada por el Plan, observa el
error contenido en el mismo.

d)} Conclusién

Las consideraciones expuestas
demuestran hasta la evidencia la
improcedencia de modificar el
Plan general del Area Metropoli-
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tana de Madrid en base al preten-
dido error de hecho en que se fun-
damenta, sustancialmente, el ex-
pediente. Es necesario pasar a
examinar si procede la modifica-
ciéon del Plan por otras razones
juridicamente relevantes.

B. Modificacién del Plan en otros
supuestos. Examen del supuesto
del expediente

Demostrada la improcedencia de
modificar el Plan general del Area
Metropolitana, en el caso del ex-
pediente, por la via excepcional
del error de hecho, es necesario
referirse a la posibilidad de modi-
ficar el Plan de acuerdo con la
peticién efectuada por la Sociedad
interesada, tal y como se solicita
con cardcter subsidiario, por esti-
mar que concurren todos los re-
quisitos necesarios para ello.

Para resolver la cuestion plan-
teada es necesario examinar cué-.
les son los requisitos legales exigi-
bles y si concurren en el supuesto
del expediente.

a) Calificacién del supuesto
del expediente

La modificacién del Plan gene-
ral que se propone consiste en un
cambio de calificacion de los te-
rrenos de la Sociedad «X» situa-
dos en Cerro Negro, en virtud de
la cual pasarian de tener la cali-
ficacién de srustico-forestales» a
tener la de zona industrial. A tra-
vés de este cambio se produciria
un aumento de volumen edifica-
ble v se disminuirian los espacios
libres que, con el caracter de ruas-
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tico-forestales, estdn previstos en
el Plan. Al efecto, debe tenerse en
cuenta que la zona ruastico-forestal
tiene el caracter de espacio libre,
tal y como aparece definida por la
norma 2.01 de las correspondien-
tes al término municipal de Ma-
drid, al decir que:

«Estéd formada por las man-
chas arboladas existentes y por
las nuevas zonas verdes que
se proyectan con el fin de cam-
biar el aspecto del paisaje, ha-
ciéndolo méas agradable y de
crear zonas de expansién y de
recreo para la poblacién.»

Se trata, por tanto, de una zona
de espacios libres y con una edifi-
cacion igual a la del suelo rustico,
de 0,05 metros cibicos/metro cua-
drado [norma 2.02, parrafo segun-
do, v norma 2.05,1, apartados a’
y bJl.,

Al tratarse, por tanto, de una
modificacion de espacios libres
previstos en el Plan, hay que ob-
servar, junto a los requisitos ge-
nerales de la Ley del Suelo y le-
gislacion especial de Madrid, los
requisitos especificos exigidos por
la Ley 158/1963, de 2 de diciembre.

b) Examen de los requisitos lega-
les exigibles. Aplicacion al ca-
so del expediente

La modificacion del Plan de ur-
banismo, una vez aprobada, sélo
puede ejecutarse cumpliendo los
requisitos de fondo y forma legal-
mente establecidos. No se trata de
una modificacién que la Adminis-
tracién pueda hacer libremente
por razones de oportunidad. Este
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criterio de oportunidad ha de va-
lorarse, en todo caso y especifica-
mente, por exigirlo la Ley 158/1963,
de 2 de diciembre, en el supuesto
de que la modificacion afecte a
espacios libres previstos en el
Plan. Pero, junto a este criterio de
oportunidad, el legislador impone
el cumplimiento de una serie de
requisitos de fondo y forma que
vienen a ser un limite para la po-
testad modificadora de la Admi-
nistracion. Pues bien, es necesario
examinar si tales requisitos lega-
les concurren en el caso del expe-
diente.

— La modificacién propuesta
como dispensa singular.

La primera observacion que
debe efectuarse es que la modifi-
cacién del Plan propuesta consti-
tuye una verdadera dispensa
singular. En efecto, lo que se pre-
tende, en definitiva, a través de
la modificaciéon es alterar el Plan
a peticibon y en beneficio de un
administrado. Como ha afirmado
este Consejo de Estado (dictamen
de fecha 14 de mayo de 1969, expe-
diente numero 36.391), la via pro-
cedimental utilizada no puede, en
ningun caso, desvirtuar la verda-
dera naturaleza y calificacién de
cambio que se propone,.

Pues bien, en el presente caso
resulta claro que la verdadera na-
turaleza de la modificacién pro-
puesta es la de una dispensa sin-
gular. A través del cambio que se
propone, el particular interesado
obtendra una dispensa que apare-
ce prohibida por el articulo 46, pa-
rrafo primero, de la Ley del Suelo,
al decir:
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«Serdn nulas las reservas de
dispensacion que se contienen
en los Planes u ordenanzas, asi
como las que, con independen-
cia de ellas, se concedieran, sal-
vo que lo fueran para edificios
monumentales o singulares.»

La mera lectura del precepto
evidencia que la dispensa singular
que se pretende seria nula—no
tratandose, como no se trata, de
aplicarla a un edificio monumen-
tal o singular—. De accederse a
la’ modificacién propuesta, se lle-
garia a un resultado prohibido
por el legislador a través del pro-
cedimiento indirecto de modificar
el Plan.

Aungque bastaria esta considera-
cién para afirmar la improceden-
cia de la modificaciéon del Plan
general del Area Metropolitana, el
Consejo de Estado pasa a exami-
nar si concurren los deméas requi-
sitos legales exigibles.

— Requisitos derivados del in-
cremento del volumen edifi-
cable.

Basta examinar la Ordenanza
numero 12, «Zonas industriales»,
de las Ordenanzas Municipales de
Edificacion de Madrid, de 29 de
noviembre de 1950, y su remisién
a los articulos 98 y 105 de las Nor-
mas Generales, para afirmar que
el cambio que se propone daria
lugar a un incremento notorio del
volumen edificable. Pues bien, el
articulo 39,2 de la Ley del Suelo
dice asi:

«Cuando la modificacién ten-
diera a incrementar el volumen
edificable de una zona, se re-
queriré para aprobarla la pre-
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vision de los mayores espacios
libres que requiera el aumento
de la densidad de poblacién...»

En el caso del expediente, no
s6lo se incrementa el volumen edi-
ficable sin prever mayores espa-
cios libres, sino que tal incremen-
to se produce a costa de los espa-
cios libres. El resultado que se pre-
tende parece totalmente contrario
a lo previsto por el legislador.

Podria argiiirse que, dado el des-
tino de industria de la zona que se
pretende, no cuenta la densidad
de poblacioén, dado que no se van
a construir, con caracter general,
viviendas en dicha zona. Esta in-
terpretacion, que equivaldria a
identificar el término «densidad de
poblacién» con «poblacién» domi-
ciliada en una zona, no parece ser
la prevista por el legislador, que
estd pensando en la poblacién que,
de un modo real y efectivo, se lo-
caliza -en una zona, sin distinguir
si es a efectos de domicilio o labo-
ral. En todo caso, lo que parece
evidente es que, de aceptarse la
modificacién propuesta, resultaria
alterada la relaciéon densidad de
poblacién - espacio libre, prevista
en el Plan, al disminuirse los es-
pacios libres sin una disminucion
correlativa de la densidad de po-
blacion, a la que.sirven de expan-
siébn y recreo. La conservacién de
esta, proporcién es precisamente
la ratio legis del articulo transcri-
to, que, de esta forma, vendria a
quedar infringido.

c) Razones de interés general que
justifican la modificacion

La Ley 15871963, de 2 de diciem-
bre, se dicté con la finalidad de
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evitar que se establezca una dife-
rente zonificacién o uso urbanisti-
co de las zonas verdes o espacios
libres previstos en el Plan sin cum-
plir los requisitos previstos por la
misma, con la finalidad de que
cualquier alteracién de estos espa-
cios no pueda obedecer sino a ra-
zones de interés general debida-
mente justificadas.

Es necesario, por tanto, exami-
nar si concurren razones de inte-
rés general que justifiquen la mo-
dificacién del Plan que se propo-
ne. Para solucionar la cuestién
planteada, el Consejo de Estado
examinara los siguientes aspectos:
interés publico que concurre en la
realizacién del espacio libre pro-
vectado en el Plan; requisitos
para su descalificacién; concu-
rrencia de estos requisitos en el
expediente.

— Interés publico que concurre
en la realizacion del espacio
libre proyectado.

+ El Consejo de Estado ha tenido
ocasién de referirse anteriormen-
te al destacado interés pablico qué
concurre en el cumplimiento de las
previsiones del Plan en orden a los
espacios libres (dictamen de fecha
8 de mayo de 1969, expediente nu-
mero 36.464). En efecto, basta exa-
minar los distintos documentos del
Plan para percibir la extraordina-
ria trascendencia que se ha dado
a este aspecto. Los espacios libres
han sido calificados como elemen-
to urbano indispensable en su mi-
sién sanitaria, social y, en defini-
tiva, urbanistica, y su realizacién
de empresa fundamental para la
unidad (volumen V,, «Memoria»,
capitulo I, apartado 1.11), materia
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primordial para una gran urbe -
(volumen V, <«Memoria», capitu-
lo 1I, «Analisis del Plan vigentes»,
apartado 2.22) y factor esencial
para alcanzar un ambiente urba-
no auténticamente humano (volu-
men O, <«Introduccién», aparta-
do 1.07). En el Plan se lamenta
expresamente el incumplimiento
de las previsiones contenidas en
el anterior de 1946 y se trata de
adoptar las medidas necesarias
para la salvaguardia de las zonas
libres (volumen V,, .«Memoria»,
capitulo II, apartado 2.22, y volu-
men O, -<Introduccién-, aparta-
do .1.06). ’ .

Queda, pues, demostrado, sin lu-
gar a dudas, que existe un desta-
cado interés publico en la realiza-
ciéon de las previsiones del Plan
en materia de espacios libres.

— Requisitos para su descalifi-
cacion.

Supuesto que existe un destaca-
do interés publico en la consecu-
cion de las previsiones del Plan en
materia de espacios libres, para
descalificarlos seria necesario de-
mostrar, de acuerdo con la doctri-
na sentada por este Alto Cuerpo
Consultivo (dictamen de 19 de oc-
tubre de 1967, expediente nume-
ro 35.587, y dictamen de 8 de mayo
de 1969, expediente numero 36.464):

«Que existe una contraposi-
ciéon entre la consecucién del
fin de interés -general que se

- propone conseguir con la mo-
dificacién y del concretado en
el mantenimiento del espacio
libre previsto en el Plan. Es de-
cir, que existe un conflicto real
—no ficticio— entre la consecu-
cion de dos fines de interés pu-
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blico, de tal forma que la reali-
zacién de uno de ellos sea in-
compatible con la consecucién
del otro.

»Demostrado este conflicto
real, procederd valorar las ra-
zones de interés general en
conflicto y decidir a favor del
interés prevalente. Sélo en el
caso de que existiese un interés
prevalente al de conservar los
espacios libres procedera su
descalificacion.»

— Concurrencia de estos requi-
sitos en el caso del expe-
diente.

A continuacién se examinaré si
concurren en el caso del expedien-
te los requisitos necesarios para
proceder a la descalificacién del
espacio libre y subsiguiente califi-
cacion del mismo como zona in-
dustrial. En primer lugar, se deter-
minard si existe un conflicto real
entre la consecucién de dos fines
de interés general. Sélo en el caso
de que exista tal conflicto proce-
derd entrar a determinar cual es
el interés que debe prevalecer.

En primer lugar, hay, pues, que
determinar si existe algin interés
general en calificar de indusirial
una nueva zona dentro del Area
Metropolitana de Madrid. Debe
afirmarse que tal calificacién no
parece acorde con el interés gene-
ral, concretado en una serie de
disposiciones legales y reglamen-
tarias dictadas recientemente, ten-
dentes a limitar la existencia e
implantacién de industrias en Ma-
drid. Como hitos fundamentales
de esta politica conviene recordar
en este momento los siguientes:

La Ley de 13 de noviembre de
1957, por la que se aprueba el Plan
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de Urgencia Social de Madrid, de-
dicaba su titulo IV a <Limitacién
del crecimiento de la capital y
descentralizaciéon hacia nuevas zo-
nas». Entre las medidas que esta-
blecia el legislador figuran en el
capitulo II, con relacién a las zo-
nas verdes, la necesidad de fijar:

«a) Los poligonos de zonas
verdes que han de ser adquiri-
dos para envolver el conjunto
urbano futuro y para definir el
limite perimetral de la ciudad
y defender sus vias de penetra-
cién y de cintura.

»b) Los poligonos exteriores
a esta zona verde que deben
ser dedicados a repoblacién fo-
restal mediante la aplicacion de
la Ley de Montes.»

Y el capitulo IV se dedicaba in-
tegramente a la <Restriccién de
industrias» en un radio de 50 kil6-
metros de la capital, a cuyo efecto
debié establecerse la pertinente
zonificacioén.

La Ley del Plan de Desarrollo, de
28 de diciembre de 1963, dice en
su articulo 9,2 que el Consejo de
Ministros podré establecer, en las
poblaciones que resulten ordena-
das, poligonos de descongestiéon de
las zonas con excesiva concentra-
cién industrial, a las que podran
concederse determinados benefi-
cios.

Concretamente se han creado
polos de descongestion de Madrid
en Guadalajara, Toledo, Alcazar
de San Juan, Aranda de Duero y
Manzanares, a los que el Decreto -
de 30 de enero de 1964 ha venido
a aplicar determinados beneficios
fiscales.

Por la Ley de 17 de julio de 1965
se ha regulado la delimitacién, ad-



DA-1973, ndm. 154. INFORMES Y DICTAMENES

157

Documentacién

quisicién, ordenacién. y urbaniza-
ciéon de los poligonos residenciales
o industriales de los polos de pro-
mociéon y desarrollo industrial y
de descongestion de Madrid.

Asimismo, y como una medida
restrictiva de la instalaciéon, am-
pliacion o traslado de industrias
dentro del Area Metropolitana de
Madrid, el Decreto de 23 de no-
viembre de 1968 ha sometido to-
das estas actividades al sistema de
autorizacion previa del Ministerio
de Industria, sentando un sistema
restrictivo con relacién al estable-
cido por el Decreto de 22 de julio
de 1967.

Junto a estas restricciones —que
supone el sometimiento a previa
autorizaciéon—la Orden de 29 de
noviembre de 1968 ha regulado los
beneficios que se concederan a las
industrias que se amplien o se
trasladen del Area Metropolitana
de Madrid a poligonos de descon-
gestién.

Queda, pues, demostrado que
existe una politica del Gobierno,
reiterada a lo largo de una serie
de disposiciones, que tienden a
‘conseguir la limitacién y descon-
gestion industrial de Madrid me-
diante una actuacién de doble ver-
tiente: de una parte, mediante la
restriccion y control del estableci-
miento y ampliacién de industrias
en toda el Area Metropolitana de
Madrid; de otra, mediante la ca-
nalizaciéon de la iniciativa privada
a los polos de descongestion, in-
cluso concediendo beneficios espe-
cificos a las industrias que se tras-
laden.

En estas condiciones no parece
que existe ningun interés publico
en calificar de industrial nuevas
zonas dentro del Area Metropoli-
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tana. Mas bien parece evidente
que el interés publico es exacta-
mente el contrario, es decir, no
otorgar la calificacién de indus-
trial a nuevas zonas dentro del
Area Metropolitana.

Siendo esto asi, puede afirmarse
que no existe ninguna contraposi-
cién entre los dos fines de interés
general y, consiguientemente, que
no existen razones de interés ge-
neral que justifiquen el cambio de
calificacién del espacio libre a que
afecta el expediente.

C. Conclusion.

Las consideraciones expuestas
permiten concluir que tampoco
procede la modificacion del Plan
general del Area Metropolitana
por aplicaciéon del procedimiento
ordinario establecido, por no con-
currir ni los requisitos legales de
fondo y forma ni tampoco las es-
pecificas razones de interés gene-
ral exigidas por la Ley 158/1963,
de 2 de diciembre.

(Dict. 28 de junio de 1989.
Expediente num. 36.368.)

I

10. El otorgamiento de dispen-
sas del Plan para edificios monu-
mentales o singulares exige la jus-
tificacién previa del caracter mo-
numental o singular del edificio
proyectado. Ademaés, si tal dispen-
sa afecta a una zona verde o es-
pacio libre, hay que seguir el pro-
cedimiento de alteracién de los
Planes establecidos en la Ley 158/
1963, de 2 de diciembre, y acredi-
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tar la existencia de razones de in-
terés general que justifican su des-
calificacién.

11. Cuando la modificacién de
un elemento del Plan tiende a in-
crementar el volumen edificable
de una zona, se precisa, para apro-
barla, la prevision de los mayores
espacios libres que requiera el au-
mento de densidad de poblacidn.
El incremento de espacio libre ha
de ser proporcional al de densidad
de poblaciéon y debe establecerse
en la misma zona en la que se
aumente tal densidad.

12. La modificacién de un ele-

mento de los Planes no puede ex--

tenderse a disminuir el minimo
del 10 por 100 de la superficie de
cada poligono que ha de destinar-
se al establecimiento de parques
y jardines publicos.

13. Las razones de interés ge-
neral que justifican la alteracién
de una zona verde o espacio libre
no pueden consistir en meros de-
seos subjetivos del propietario ni
el respeto a sus intereses, a cuyo
efecto el legislador ha previsto la
aplicacién del instituto reparcela-
torio y, en su caso, de la expro-
piacién.

ANTECEDENTES

Se examina el expediente rela-
tivo a cambio de uso de una zona
verde establecida en el Plan gene-
ral de Ordenaciéon urbana de Pa-
sajes (Guipuzcoa). -

CONSULTA

El primer problema, en verdad
fundamental, que plantea este ex-
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pediente es el de determinar la
verdadera naturaleza de la modi-
ficacién que se propone. Una vez
solucionada esta cuestién, deberd
examinarse si se cumplen los re-
quisitos legales exigidos.

A. Naturaleza de-la modificacién
que se propone

- Si bien el expediente se ha tra-
mitado como una modificacién del
Plan de Ordenacién urbana de Pa-
sajes que, por afectar a una zona
verde, ha de adecuarse al proce-
dimiento de la Ley de 2 de diciem-
bre de 1963, debe examinarse con
todo detalle la propuesta del ex-
pediente para determinar su ver-
dadera naturaleza.

En efecto, la tramitacién del ex-
pediente se inicia en virtud de una
solicitud de informacién acerca
del uso urbanistico de determina-
dos terrenos en los que se proyec-
ta instalar un Centro Parroquial,
que se financiaria en parte con la
venta de viviendas construidas so-
bre el mismo.

‘Es precisamente tal solicitud la
que motiva que se inicie la trami-
tacion de la modificacién del Plan,
dada «la funcién social y religiosa
que se pretende cumplir», habien-
do sido redactado el proyecto de
modificaciéon por el propio solici-
tante.

Como se ve claramente, se trata,
en definitiva, de conceder una dis-
pensa singular del Plan, dispensa
que aparece prohibida por el ar-
ticulo 46,1 de la Ley del Suelo, al
decir:

«Serdn nulas las reservas de
dispensacién que se. contuvie-
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ren en los planes, asi como las
que, con independencia de
ellas, se concedieren, salvo que
lo fueren para edificios monu-
mentales o singulares.»

Pues bien, no se ha justificado
el caracter monumental ni singu-
lar del edificio proyectado, que,
por lo demas, no se individualiza
por estas caracteristicas. Siendo
esto asi, resulta que tal dispensa
singular es nula, por ir directa-
mente contra lo dispuesto en el
articulo 46,1 de la Ley del Suelo.

El hecho de que la dispensa
afectase & una zona verde es lo
que ha motivado que se siguiera
el procedimiento de la Ley de 2 de
diciembre de 1963. Ahora bien, no
parece que la via procedimental
utilizada pueda, en- ningin caso,
desvirtuar la verdadera naturaleza
y calificaciéon del cambio que se
propone.

La calificacién de la propuesta
del expediente, como dispensa sin-
gular, lleva consigo el que, de
acuerdo con el articulo 46,1 de la
Ley del Suelo, deba declararse
contraria a la legalidad vigente,
siendo improcedente su aproba-
cién.

No obstante esta afirmacién, el
Consejo de Estado pasa & exami-
nar si se cumplen los demas re-
quisitos legales exigibles para pro-
ceder a la modificacién del Plan.

B. Prevision de los mayores espa-
cios libres que requiera el aumen-
to del volumen edificable

Fl articulo 39,2 de la Ley del
Suelo, referente a la modificaciéon
de cualquier elemento de los pla-
nes, dice asi:
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«... cuando la modificacién °
tendiera a incrementar el volu-
men edificable de una zona se
requerira, para aprobarla, la
prevision de los mayores espa-
cios libres que requiera el au-
mento de la densidad de pobla-
‘¢cién...» : :

Pues bien, el articulo transcrito
plantea un doble orden de cues-
tiones a examinar: la proporcién
en que debe incrementarse el es-
pacio libre y la zona en que debe
establecerse dicho incremento.

" 1.2 Proporcién en que debe in-
crementarse el espacio libre.

De acuerdo con el precepto legal
transcrito, la proporcién en que
debe incrementarse el espacio li-
bre debe ser la misma en que se
incremente el volumen edificable,
o, méas exactamente, la densidad
de poblacién de la zona a que el
espacio verde viene a servir. Por
ello, es necesario que en los expe-
dientes se haga wuna estimacién
de estos extremos y se establezca
y estime la correspondiente pro-
porciéon. Tales datos faltan en el
expediente, sin que Se conozca
exactamente si, con la sustitucion
propuesta, aumenta el volumen
edificable total y si, en el caso de
existir dicho aumento, guarda pro-
porcién con-el incremento del es-
pacio libre.

22 Zona en que debe estable-
cerse dicho incremento.

En segundo lugar, a juicio del
Consejo de Estado, el incremento
del espacio libre debe establecerse
en la propia zona donde se efec-
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tia el incremento de densidad de
poblacién, v no en otra parte de
la ciudad, porque, en este caso, no
existiria la correspondencia que-
rida por el legislador entre uno y

otro incremento, correspondencia .

que tiende a asegurar que al in-
cremento de la poblacién corres-
pondera un incremento del espa-
cio libre al servicio de la misma
y no de otra parte de la poblaciéon
de la ciudad.

En este sentido, debe sefalarse
que, en el caso del expediente, la
zona verde se traslada a una zona
distinta de la ciudad, ya que pasa
de estar en la zona del casco ur-
bano a ubicarse en la zona de ciu-
dad jardin, en el poligono X.

Por otra parte, y caso de apro-
barse la sustituciéon de la zona
verde, deberia acreditarse, lo que
no se hace en el expediente, si en
la zona en que actualmente esta
previsto dicho espacio verde se
cumpliria la exigencia legal esta-
blecida en el articulo 3,1, gJ, de la
Ley del Suelo, que otorga facultad
a los 6rganos urbanisticos para

«... establecer espacios libres
para parques y jardines publi-
cos en cada poligono en pro-
porciéon adecuada a las necesi-
dades colectivas y no inferior
al 10 por 100 de la superficie.»

Desconoce el Consejo de Estado
si con el traslado de la zona se-
guiria existiendo en la actualmen-
te afectada por la zona verde el
10 por 100 de parques y jardines
previsto por el legislador con ca-
racter minimo. De no ser esto asi,
resultaria que las facultades otor-
gadas por el legislador a la Admi-
nistracién estarian utilizandose
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para incumplir lo dispuesto por el
mismo.

C. Razones de interés general que
justifiquen la modificacion

La Ley de 2 de diciembre de 1963
viene a establecer una serie de re-
quisitos especiales para la modifi-
cacién de los Planes de Urbanismo
cuando la misma pretende una di-
ferente zonificacién o uso urbanis-
tico de las zonas verdes o espacios
libres previstos en el Plan. La fina-
lidad del legislador es no sélo ga-
rantizar la legalidad de estos cam-
bios, sino, especificamente, la de
extremar las garantias para que
estas superficies no puedan ser al-
teradas sino por razones de inte-
rés general, debidamente justifica-
das. Entre estas garantias el
legislador ha previsto el dictamen
preceptivo y vinculante de este
Consejo de Estado.

En el caso del expediente, las
primeras razones de interés gene-
ral que deberian concurrir son las
previstas especificamente por el
legislador, razones que se ha de-
mostrado que no concurren. En
efecto, no existen razones de inte-
rés general —concretadas en los
edificios monumentales y singula-
res—que justifiquen la dispensa
del Plan. Tampoco se traslada el
espacio verde a un lugar situado
en la misma zona donde se produ-
ce el incremento de poblacién. No
se justifica, por ultimo, ni el re-
quisito de proporcionalidad, ni la
subsistencia en el poligono en que
actualmente estd encuadrado di-
cho espacio verde del minimo de
un 10 por 100 querido por el le-
gislador.
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En materia de dispensa singular
debe tenerse un extraordinario
cuidado cuando la misma afecte a
espacios verdes. Existe un interés
general evidente de que el Plan
sea cumplido por todos los admi-
nistrados, por lo cual la Ley de-
clara la obligatoriedad del mismo
(articulo 45 de la Ley del Suelo) y
prohibe, en general, las dispensas
singulares. Pero, cuando tal dis-
pensa afecta a espacios verdes, no
basta que se trate de edificios mo-
numentales y singulares—lo que
no es el caso del expediente—, sino
que es preciso, ademas, examinar
si concurren razones de interés ge-
neral que justifiquen la descalifi-
cacion.

Estas razones nunca pueden ser
los deseos subjetivos del propieta-
rio. Debe pensarse que la sustitu-
cién de la zona verde por otra da
lugar a que la nueva calificacién
urbanistica pase a afectar a otro
propietario que también puede te-
ner o proponer utilizaciones de in-
terés social, religioso, cultural, sa-
nitario, etc., de sus terrenos. De
admitirse la teoria del respeto a
los deseos del propietario para jus-
tificar sucesivas sustituciones de
zonas verdes, se estableceria une
descalificaciéon en cadena de espa-
cios libres que cada vez se iria si-
tuando en zonas mads alejadas o
con menor valor. Incluso debe
afiadirse que, en el caso del expe-
diente, no se ha justificado que los
terrenos sean propiedad de la Pa-
rroquia; de ser esto asi se llega-
ria a la conclusion de que bastaria
que el propietario de terrenos des-
tinados a zona verde ofreciera
parte del volumen edificable para
una finalidad de interés social,

11
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cultural, religioso, sanitario, etc.,
para conseguir la descalificacién
de sus terrenos.

Pues bien, en el caso del expe-
diente, el interés publico funda-
mental que se ha tenido en cuenta
al estimar el recurso de reposicion
ha sido el interés general concu-
rrente en la creacién del Centro
parroquial, constando que el terre-
no al que se lleva la zona verde se
encuentra en un sector en el que
yva estdn establecidos un frontén,
un parque infantil y una zona li-
bre mucho més extensa. Ahora
bien, no parece que el medio tnico
y exclusivo para construir un Cen-
tro parroquial sea la descalifica-
cion de una zona verde; tampoco
es el medio adecuado para respe-
tar los legitimos intereses de los

- propietarios, a cuyo efecto el le-

gislador ha previsto la aplicacién
del instituto reparcelatorio y, sub-
sidiariamente, la expropiacién,
cuando el volumen edificable sea
inferior al de un metro ctubico por
cada cinco metros cuadrados de
superficie (articulo 81 de la Ley
del Suelo, en cuanto a la reparce-
lacién obligatoria, y articulo 70 de
la propia Ley, en relacién con la
expropiacién).

En fin, se han invocado también
en el expediente por la Corpora-
cién municipal razones de indole
urbanistica derivadas fundamen-
talmente de la topografia del te-
rreno que aconsejan la convenien-
cia de trasladar el espacio verde.
Razones que, por cierto, son refle-
jo de las aducidas por el adminis-
trado en su proyecto de modifica-
cidén, sin que exista un informe del
arquitecto municipal que exponga
estas mismas razones, limitandose
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dicho técnico a aceptar la pro- los preceptos legales que ha quev-
puesta de modificaciéon. En todo dado anteriormente demostrado.

caso, tales razones, cuya certeza

no se pone en duda, no bastan pa- (Dict. 14 de mayo de 1969.
ra justificar el incumplimiento de Expediente nam. 36.391.)
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