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RESUMEN

El presente trabajo analiza una serie de acontecimientos judiciales que relacionan de ma-
nera directa el futbol y el derecho urbanistico. El estudio se ocupa del examen de tres inte-
resantes supuestos concretos: 1) la polémica construccién de la Ciudad del Fatbol de la Se-
leccién Espariola en Las Rozas; 2) el Convenio urbanistico de los terrenos de la antigua
Ciudad Deportiva del Real Madrid en el Paseo de la Castellana, y 3) la anulacion parcial de
la modificacion del planeamiento urbanistico en los terrenos del Estadio Vicente Calderén
de Madrid.

Palabras clave: Derecho administrativo; urbanismo; estadios de fatbol; ejecucion de senten-
cias; expropiacion forzosa; potestad de planeamiento.
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ABSTRACT

This paper analyzes a series of judicial events that directly relate football and urbanism.
The study examining three interesting particular cases: 1) the controversial construction of
Spanish International Football Team City in Las Rozas; 2) the planning agreement on the
grounds of the old Ciudad Deportiva of Real Madrid on the Paseo de la Castellana; 3) the
partial annulment of the change of urban planning in the grounds of the Estadio Vicente
Calderon in Madrid.

Key words: administrative Law; urbanism; football stadiums; execution of sentences;
expropriation; power of city-planning.

I. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como principal objetivo analizar una serie
de acontecimientos judiciales que relacionan de manera directa el fut-
bol y el Derecho. No obstante, debe sefialarse desde este preciso instante
que los tres supuestos que seran objeto de estudio no tienen una pro-
blematica juridica idéntica, mas alla de que en todos ellos se presentan
operaciones de indole urbanistico-deportivas vinculadas con el mundo
del futbol. Los tres supuestos que analizaremos en este articulo, basa-
dos en el examen de la jurisprudencia resultante de los mismos, se si-
tian en la Comunidad de Madrid, y algunos de los hechos y conside-
raciones que se destacaran en las paginas sucesivas no se entenderian
sin tener como telén de fondo el fitbol y sus implicaciones sociolégi-
cas. Quiza la importancia creciente del futbol y las pasiones que ge-
nera como «deporte rey» en nuestro pais hayan servido para promover
algunas operaciones urbanisticas ciertamente favorecedoras para de-
terminadas entidades deportivas y también para la Real Federacion
Espariola de Futbol, que en los tltimos tiempos estan recibiendo el re-
chazo contundente de los tribunales de justicia. El primero de los su-
puestos que sera objeto de estudio es el relativo a la construccién de la
denominada Ciudad del Futbol de la Seleccién Esparfiola, en término
municipal de Las Rozas. Adelantamos ya que la construccion de la ci-
tada infraestructura deportiva esta generando una cascada de resolu-
ciones judiciales que ponen de manifiesto ciertas irregularidades liga-
das fundamentalmente con la ilegitima cesién de terrenos clasificados
como bienes de dominio publico por parte del Ayuntamiento de Las Ro-
zas a una entidad privada, la Real Federacién Espafiola de Futbol'. En

I Esta problematica fue objeto de estudio, parcialmente, en mi trabajo «Deporte, urba-
nismo y medio ambiente», publicado en la obra colectiva, dirigida por Alberto PALoMAR OL-
MEDA y Ramén TEROL GOMEZ (2009), El Deporte en la Jurisprudencia, Aranzadi-Thomson
Reuters, Cizur Menor (Navarra). No obstante, sobre la base ya citada que analizaba hasta 2009,

Revista de Administracion Puiblica
148 ISSN: 0034-7639, ntim. 188, Madrid, mayo-agosto (2012), pags. 147-188



EL SORPRENDENTE MUNDO DEL FUTBOL Y EL DERECHO... RUBEN MARTINEZ GUTIERREZ

segundo lugar, se analizara el Convenio urbanistico que derivé en la
venta de la Ciudad Deportiva del Real Madrid que se ubicaba en el
Paseo de la Castellana, junto al Estadio Santiago Bernabeu. Hemos de
sefialar que, en este supuesto, el Tribunal Superior de Justicia de Ma-
drid declarara que la citada operacion es acorde a Derecho. Sin em-
bargo, el interés de este asunto radica en el atrevimiento juridico del
demandante, quien solicita la reversion de los terrenos donde se situaba
la Ciudad Deportiva del Real Madrid transcurridos cincuenta y cuatro
afios desde que fueran expropiados, basdndose en una argumentaciéon
juridica loable tras interpretar la normativa urbanistica y de suelo es-
tatal y autonémica en conexién con la normativa de expropiacién for-
zosa?. Asimismo, se realizara una breve resefia de la dltima polémica
judicial relacionada con el cambio de ubicacién del area comercial
del Estadio Santiago Bernabeu. Se analizara en tercer y dltimo lugar
la reciente sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comuni-
dad de Madrid que altera los planteamientos y propésitos urbanisticos
que en los terrenos del Estadio Vicente Calderén habia pretendido el
Atlético de Madrid. El TSJ de Madrid ha procedido recientemente a
anular parcialmente la modificacién puntual del PGOU de Madrid en
el ambito «Mahou-Vicente Calderén», al considerar que existe un ex-
ceso de edificabilidad que vulnera la Ley de Suelo de la Comunidad de
Madrid.

II. LA PROBLEMATICA CONSTRUCCION DE LA CIUDAD DEL FUTBOL DE LA
SELECCION EspANOLA EN LAS RozAs

1. La cesion de terrenos y la construccion de la Ciudad del Fiitbol.
Andlisis del Convenio

La Real Federacion Espaiiola de Futbol tenia como proyecto la
construccién de una Ciudad del Futbol para las distintas categorias de
la Seleccién Espariola de Futbol, especialmente para su equipo sénior.
Segtin sus propios Estatutos reguladores, la RFEF «es una entidad aso-

se comentaran los tltimos acontecimientos judiciales al respecto, fundamentalmente la sen-
tencia del Tribunal Supremo de 22 de febrero de 2010 y los recientes Acuerdos Plenarios del
Ayuntamiento de Las Rozas para modificar el planeamiento de la ciudad, en un intento de le-
galizar la construccién deportiva ya realizada.

2 El interés de este asunto desde el punto de vista del analisis de la reversién de bienes
expropiados y la aplicacion de esta técnica en supuestos de convenios urbanisticos me han
llevado a realizar una revisién de los documentos que ya analicé en el trabajo citado supra,
asi como una nueva estructuracion de los mismos que permita una mayor claridad del estudio
de un asunto ciertamente curioso.
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ciativa privada, si bien de utilidad piiblica, que se rige por la Ley 10/1990,
de 15 de octubre, del Deporte, por el Real Decreto 1835/1991, de 20 de
diciembre, sobre Federaciones deportivas espafiolas, por las restantes
disposiciones que conforman la legislacion espafiola vigente, por los pre-
sentes Estatutos y su Reglamento General y por las demas normas de
orden interno que dicte en el ejercicio de sus competencias»3. Ante
este proyecto, el Ayuntamiento de Las Rozas adquiere el compromiso
de ceder gratuitamente unos terrenos para que la citada Ciudad del
Futbol pueda construirse en término municipal de Las Rozas. Con este
proposito, el Pleno del Ayuntamiento de Las Rozas adopta dos acuer-
dos para promover la cesién de los terrenos necesarios: A) Acuerdo del
Pleno del Ayuntamiento de Las Rozas de Madrid, de fecha 4 de junio de
1998, por el que se aprueba el Convenio celebrado entre dicho Ayunta-
miento y la Real Federacién Espanola de Fatbol (RFEF) para la cesiéon
gratuita de varias parcelas a dicha Federacién; y B) Acuerdo de la Co-
misién de Gobierno, en sesion celebrada en fecha 30 de junio de 1998,
por el que se segregaba de la finca matriz inscrita en el Registro de la
Propiedad de Las Rozas —Tomo (...), Libro (...), finca (...), inscripcién
(...)— la siguiente parcela objeto de cesién a la Real Federacion Espa-
fiola de Futbol: la parcela de terreno sita en Las Rozas de Madrid en el
Sector VII, Parque Empresarial, formada por las niameros 1.3 + 1.5 +
parte de la 1.4, con una superficie total aproximada de 120.000 metros
cuadrados, de forma irregular, y con un perimetro de 1.518,17 metros
lineales.

La cuestion litigiosa se planteara por los recurrentes, el Grupo Mu-
nicipal Socialista, en la oposicién del Gobierno del Ayuntamiento de Las
Rozas, al encontrarse los terrenos cedidos calificados por el planea-
miento como sistemas generales del municipio y, en consecuencia, tra-
tarse de terrenos que deben ser considerados como bienes de dominio
publico. La calificaciéon de dichos terrenos como bienes de dominio
publico* haria nulos de pleno derecho los acuerdos del Ayuntamiento

3 Asi lo establece el articulo 1 de los Estatutos actuales de la RFEF, publicados por Re-
solucion de 24 de enero de 2011 en el BOE de 9 de febrero de ese mismo afno; los Estatutos
vigentes en el momento de suscitarse la problemaética que aqui se comenta contenian una pre-
visién practicamente idéntica, calificando a la RFEF como «entidad asociativa privada, si
bien de utilidad ptiblica». La naturaleza juridica de la Real Federacion Espanola de Futbol es
la de «asociacion privada», con personalidad juridica propia y con patrimonio propio. Sin em-
bargo, la actividad que desarrolla es «de utilidad puablica» y, ademas, ejerce competencias por
delegacion del Consejo Superior de Deportes, segtin se establece en el articulo 5 de sus pro-
pios Estatutos (l6gicamente, «los actos realizados por la RFEF en el ejercicio de las funcio-
nes a que se refiere el apartado precedente, podran ser recurridas ante el Consejo Superior
de Deportes, cuyas resoluciones agotaran la via administrativa»).

4 Las tres fincas que el Ayuntamiento cede, segiin los hechos documentalmente acredi-
tados por el TSJ de Madrid, estan calificadas de la siguiente forma: la primera de ellas, como
«sistema general parque equipado», es decir, como «suelo dotacional no especifico»; la segun-
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de Las Rozas y el Convenio suscrito entre el mismo y la RFEF, consi-
derada, como ya hemos comprobado, como asociacién privada, al en-
contrarse los mismos excluidos de ciertas operaciones de trafico juri-
dico como la venta o la cesién a terceros’.

2. La reaccion del Tribunal Superior de Justicia de Madrid

A) La sentencia del TSJ de Madrid de 6 de octubre de 2004. La
declaracion de nulidad del Convenio de cesion de los terrenos

El Tribunal Superior de Justicia de Madrid, tras un exhaustivo anéa-
lisis del asunto, declarara la nulidad del Convenio suscrito entre el
Ayuntamiento y la Real Federacion Espariola de Futbol. Para llegar a
la adopcién de este fallo, en la STSJ de Madrid de 6 de octubre de 2004
fue necesario acreditar una cuestion fundamental: los terrenos cedidos
no tienen naturaleza patrimonial, sino demanial, al encontrarse califi-
cados urbanisticamente como sistemas generales del municipio. La te-
sis de la STSJ es muy clarificadora, estableciendo literalmente que «ha-
bremos de reconocer que los bienes objeto de cesién por convenio
tenian naturaleza demanial y no patrimonial, en contra de lo que sos-
tienen los demandados».

Una vez marcado el contexto y delimitacién como bienes dema-
niales de los terrenos en los que se ha construido la Ciudad del Fut-
bol, la STSJ sefniala que los denominados «sistemas generales, por
oposicion a los sistemas locales», tienen la consideraciéon de «ele-
mentos fundamentales en la estructura general y organica de la or-
denacién del territorio», teniendo una clara vocacién puablica. Preci-
samente por esta razon, la obtencién de estos bienes se produce bien
«por el sistema de expropiaciéon en suelo urbano (...) o también [por]
adjudicacion de terrenos mediante su ocupacion directa en sectores
con exceso de aprovechamiento en suelo urbanizable». Asi, senala el
Tribunal, «a diferencia de los sistemas o dotaciones publicas locales»,
que si podrian ser objeto de cesién gratuita, los sistemas generales

da de ellas, como «sistema general de equipamiento deportivo»; y la tercera, como «Parque na-
tural (espacio libre)». A pesar de su calificacién demanial, las citadas fincas «han sido inscritas
registralmente a favor de dicha RFEF, tal como consta en certificacion registral de fecha 1 de
julio de 1999, como igualmente han sido objeto de inclusién en el inventario municipal de bie-
nes como de caracter patrimonial» (Fundamento de Derecho Segundo de la STSJ de Madrid
de 6 de octubre de 2004).

5 En relacién a esta cuestién, véase Angel MENENDEZ REXACH (2005), «Contra la privati-
zacion del dominio publico. La naturaleza demanial de los sistemas generales. Comentario
ala STSJ de Madrid de 6 de octubre de 2004 (Ciudad del Fatbol de Las Rozas)», en Revista
Juridica de Deporte y Entretenimiento, num. 13, pags. 17 y 18.
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(donde se ubica la Ciudad del Futbol) tienen naturaleza demanial,
razon por la cual no pueden ser objeto de cesién gratuita, de manera
que el PGOU de Las Rozas parece confundir los sistemas generales con
los sistemas locales.

Mas concretamente, la STSJ sefnala que el PGOU de Las Rozas ca-
lificaba a dichas parcelas, sustancialmente, como sistemas generales de
espacios libres (parque equipado, parque natural) y, en consecuencia,
de dominio puiblico por los siguientes argumentos: 1) el articulo 2.6.3,
parrafo 1.°, del PGOU de Las Rozas indica que «los nuevos terrenos afec-
tados por sistemas generales deberan adscribirse al dominio publico,
estaran afectos al uso o servicio que determina el presente Plan Gene-
ral y deberan transmitirse al Ayuntamiento de las Rozas»; asi pues, la
citada circunstancia nos lleva a entender que dicho Plan ha optado
por el destino demanial de los mencionados sistemas generales inclui-
dos en las parcelas afectadas por el Convenio de cesién, y 2) por otro
lado, la calificacién de un bien como sistema general determina, en
principio, su «insusceptibilidad acerca de cualquier posible titulari-
dad privada, pese a la opinién de los codemandados, toda vez que mal
puede decirse que lo que se halla al servicio e interés de toda la pobla-
cién municipal en concepto de espacios libres (...) puede ser bienes de
propios de la Administracién, con independencia de lo declarado en la
escritura publica de 5 de mayo de 1998» (Fundamento de Derecho Ter-
cero de la STSJ de Madrid de 6 de octubre de 2004).

Conforme al andlisis jurisprudencial efectuado, podemos sefialar
que las parcelas objeto de cesién tenian la calificacién urbanistica, de
acuerdo con la normativa vigente y con el PGOU de Las Rozas, de «sis-
temas generales de espacios libres», no pudiendo separarse las mis-
mas de su utilizacién especifica a actividades de servicio publico por tra-
tarse de bienes de dominio publico. Las actividades desarrolladas por
la asociacién privada que es la RFEF no podrian considerarse en nin-
guin caso como prestaciéon de servicio publico a los ciudadanos de Las
Rozas, por lo que dificilmente se podria aceptar su cesion, incluso en
régimen de concesién administrativa de uso privativo de bienes puibli-
cos por plazo determinado®. La consecuencia judicial de lo que aca-
bamos de sefialar fue que el TSJ de Madrid terminé declarando, con-
forme a la doctrina del Tribunal Supremo (STS de 24 de julio de 1990),
la nulidad de pleno derecho de los acuerdos del Pleno del Ayuntamiento
de Las Rozas y, consecuentemente, del Convenio suscrito entre el Ayun-
tamiento y la RFEF para la cesién de los terrenos conforme al articu-

6 Vid., en la misma linea, Angel MENENDEZ REXACH (2005), «Contra la privatizacién del do-
minio publico...», op. cit., pags. 19 y 20.
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lo 62.1.f) de la LRJPAC (Fundamento de Derecho Quinto de la sen-
tencia).

Finalmente, es interesante destacar también que el TSJ de Madrid,
en esta misma sentencia de 6 de octubre de 2004, avisa de las conse-
cuencias juridicas que se van a derivar de la declaracién de nulidad
del Convenio, ya que la mencionada declaracién de nulidad del acuer-
do de aprobacién del Convenio necesariamente ha de alcanzar a to-
dos aquellos actos posteriores que traen causa del mismo y son de-
pendientes de aquel, conforme al articulo 64.1, a sensu contrario, de la
LRJPAC. Ademas, la citada declaracion de nulidad conlleva un efecto
resolutorio y restitutorio de las prestaciones a las que se han obligado
las partes, retornando las parcelas cedidas a la posesién del Ayunta-
miento, conforme a lo solicitado por los actores, como contenido inhe-
rente a la mentada declaracién de nulidad (Fundamento de Derecho
Sexto de la sentencia).

B) Las consecuencias de las SSTSJ de Madrid posteriores a la de 6
de octubre de 2004. Nulidad de la licencia de obra, de los Acuer-
dos Plenarios y del Estudio de Detalle

Tal y como adelantaba el propio Tribunal Superior de Justicia de Ma-
drid, los efectos de la sentencia de 6 de octubre de 2004 repercutieron
en resoluciones judiciales posteriores. Concretamente, nos referimos a
tres sentencias: 1) la STSJ de Madrid de 5 de octubre de 2004; 2) la STSJ
de Madrid de 11 de enero de 2005, y 3) la STSJ de Madrid de 6 de abril
de 2005.

En relacion a la sentencia de 5 de octubre de 2004, relativa al recurso
contencioso-administrativo planteado contra el «Acuerdo de la Comi-
sion de Gobierno del Ayuntamiento de Las Rozas, de fecha 23 de febrero
de 1999, por el que se concedia a la Federacion Espanola de Futbol li-
cencia de obra mayor para la construccién de ciudad deportiva en las
subparcelas 1.3 més parte de la 1.4 y 1.5 del Sector VII, Parque Em-
presarial de Las Rozas de Madrid», al haberse estimado previamente la
nulidad del Convenio suscrito para la cesién de los terrenos por ser
estos bienes de dominio publico, ha de entenderse, 16gicamente, que la
licencia otorgada en su momento para la construccién de la Ciudad
del Futbol por parte de la RFEF también es nula de pleno derecho. No
obstante, y a pesar de la claridad del pronunciamiento judicial, este se
producira demasiado tarde, pues a fecha de 5 de octubre de 2004 la Ciu-
dad del Futbol de Las Rozas ya se encontraba construida. El recurso
contencioso-administrativo se planteé en 1999 y la primera STSJ de Ma-
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drid en relacién con este asunto veria la luz cinco afios después, a finales
de 2004. El fallo judicial queda, en consecuencia, vacio de contenido a
efectos practicos’.

En segundo lugar, los efectos de la sentencia de 6 de octubre de
2004 declarando la nulidad del Convenio suscrito entre el Ayuntamiento
de Las Rozas y la RFEF también se desplegaron en la STSJ de Madrid
de 11 de enero de 2005. El recurso objeto de la citada STSJ se plante6
«contra: a) el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Las Rozas de
Madrid, de fecha 4 de junio de 1998, por el que se aprueba el Convenio
celebrado entre dicho Ayuntamiento y la Real Federacién Esparfiola de
Futbol (RFEF) para la cesion gratuita de varias parcelas a dicha Fede-
racién, y b) el Acuerdo de la Comisiéon de Gobierno, en sesién cele-
brada en fecha 30 de junio de 1998, por el que «se segregaba de la fin-
ca matriz inscrita en el Registro de la Propiedad de Las Rozas (...) la
siguiente parcela objeto de cesién a la Real Federacién Espanola de
Futbol, la parcela de terreno sita en Las Rozas de Madrid en el Sector
VII, Parque Empresarial, formada por las nameros 1.3 + 1.5 + parte de
la 1.4, con una superficie total aproximada de 120.000 metros cuadra-
dos, de forma irregular, y con un perimetro de 1.518,17 metros linea-
les». La respuesta del TSJ de Madrid no puede resultar mas clarifica-
dora, ya que se circunscribe a reproducir los fundamentos de derecho
de la STSJ de 6 de octubre de 2004 para declarar la nulidad de los dos
acuerdos impugnados en esta sentencia, anulando por ser contrarios a
Derecho tanto el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Las Rozas de
Madrid, de fecha 4 de junio de 1998, como el Acuerdo de la Comisién
de Gobierno, en sesion celebrada en fecha 30 de junio de 1998.

La tercera sentencia de relevancia en la que se aprecian los efectos
de la STSJ de 6 de octubre de 2004 es la del mismo Tribunal de 6 de abril
de 2005. La misma se produce al impugnarse «el Acuerdo del Ayunta-
miento de Las Rozas, de 26 de julio de 1999, que aprueba definitiva-
mente el Estudio de Detalle correspondiente a las subparcelas 1-3, 1-4
y 1-5 del P.R. VII “Parque Empresarial” del PGOU de Las Rozas de Ma-
drid». La motivacién judicial del TSJ que sirvié para determinar la de-
claracion de nulidad del Convenio suscrito entre el Ayuntamiento de Las
Rozas y la RFEF también servird para examinar la modificacién ur-
banistica que pretendia efectuar el Ayuntamiento, a través de la apro-
bacién del Estudio de Detalle, para dotar de cobertura juridica en la pla-
nificacién urbanistica del municipio a la construccién de la Ciudad
del Futbol. Toda vez que el Convenio de cesién de terrenos y la licen-

7 Como sefiala Ramén MARTIN MATEO (2003), Manual de Derecho Ambiental, 3.* ed., Aran-
zadi, Cizur Menor (Navarra), pag. 115, en materia ambiental y urbanistica, «conseguir una
respuesta tardia constituye una victoria pirrica».
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cia de obra para la construccién de la Ciudad del Futbol han sido de-
clarados nulos de pleno derecho, la sentencia del TSJ de Madrid de 6
de abril de 2005 declarara igualmente nulo de pleno derecho el Estu-
dio de Detalle, con argumentos muy similares a los empleados para
las citadas declaraciones de nulidad, por el cual se asignaba a la parcela
litigiosa edificabilidad suficiente y usos adecuados para construir las ins-
talaciones deportivas. Contra esta STSJ, la RFEF y el Ayuntamiento
de Las Rozas planteardn recurso de casacién ante el Tribunal Supremo,
cuyo fallo sera objeto de analisis en breve.

3. La incomprensible solucion de la Corporacion Municipal y la nueva
reaccion del Tribunal Superior de Justicia de Madrid. La exigencia de
ejecutar la sentencia

Del examen de jurisprudencia realizado hasta el momento se deri-
va con claridad, y asi lo manifiesta en reiteradas sentencias el Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, que los terrenos y las instalaciones de
la Ciudad del Futbol son propiedad del Ayuntamiento de Las Rozas
por considerarse bienes de dominio publico municipales, cuya ins-
cripcién en el Registro de la Propiedad se produjo conforme a esta ca-
lificacion con fecha de 2 de junio de 2008. Ante esta circunstancia, la
Real Federacién Espanola de Futbol, que habia financiado la cons-
truccién de las instalaciones deportivas de la Ciudad del Fuatbol, pre-
sent6 con fecha de 5 de junio de 2008 una solicitud de autorizacién pro-
visional de uso de la finca municipal donde se hallan ubicadas las
citadas instalaciones.

Presentada la solicitud, el Ayuntamiento solicita una serie de infor-
mes y dictimenes para conocer la realidad de la situacién y la posibili-
dad de conceder a la RFEF la autorizacién provisional solicitada®. Se-
gun el Ayuntamiento de Las Rozas, tal y como consta en el acta de la
Junta de Gobierno Local de 24 de junio de 2008, «de todos los informes

8 El Ayuntamiento concretamente solicit6 cinco informes: 1) A la Concejalia de Deportes
del Ayuntamiento. Con el objeto de que manifieste, de un lado, si tal Concejalia dispone de
los medios materiales y personales suficientes como para acometer el mantenimiento, con-
servacion y vigilancia de dichas instalaciones y, de otro lado, si dicha Concejalia tiene previsto
realizar en las instalaciones deportivas alguna actividad municipal. 2) Informe del interven-
tor del Ayuntamiento. Con el objeto de que sefnale la existencia de crédito suficiente para
atender a los gastos derivados de las operaciones de mantenimiento y conservacion, asi como
de los suministros generados por dichas instalaciones. 3) Informe emitido por la Unidad de
Patrimonio sobre las posibilidades juridicas de concesién de los terrenos demaniales a la
RFEF. 4) Dictamen de un equipo juridico contratado para la defensa de los intereses muni-
cipales para que se pronuncie sobre la posibilidad de conceder la solicitud a la RFEF. 5) In-
forme de la Secretaria General sobre las posibilidades de utilizacién de los bienes publicos
que se ubican en la parcela donde se ha construido la Ciudad del Futbol.
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emitidos, se deduce que el Ayuntamiento carece, al menos durante el ejer-
cicio de 2008, de medios suficientes para poder atender las obligaciones
que le incumben como propietario de los terrenos e instalaciones don-
de se ubicé la sede de la Real Federacién Espariola de Futbol. Igual-
mente, se deduce de los informes anteriormente mencionados que el
Ayuntamiento puede dar una autorizacién provisional por un plazo ma-
ximo de 4 afios». Seguin el Ayuntamiento, la autorizacién provisional se-
ria acorde a los articulos 90 y siguientes de la Ley 33/2003, de Patrimo-
nio de las Administraciones Publicas, y a la Disposicién Adicional
Segunda de la Ley 30/2007, de Contratos del Sector Publico. Conforme
a los informes citados y al marco normativo expuesto, la Junta de Go-
bierno Local, en votacién ordinaria y por unanimidad, acordé lo si-
guiente: «Conceder a la Real Federacion Espariola de Fatbol una auto-
rizacion demanial, de caracter provisional, para el uso de la finca
registral de titularidad municipal 36.184, asi como de las instalaciones
y construcciones existentes sobre la misma, con un plazo de duracién
que se extiende hasta el 31 de diciembre de 2008. Dicha autorizacién es
prorrogable en el caso de que se mantengan las actuales condiciones que
han servido de base para conceder la presente autorizacién».

Pues bien, a pesar de los citados informes, el Ayuntamiento de Las
Rozas vuelve a incurrir en irregularidades en el otorgamiento de la
concesién demanial de uso privativo a favor de la RFEF de los terrenos
e instalaciones de la Ciudad del Futbol, segtiin ha decretado el auto dic-
tado por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid (Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, Seccién 2.%) de 5 de junio de 2009. Segtin este
auto, la concesién demanial de uso privativo de dominio publico se
encuentra regulada especificamente en los articulos 78 y siguientes del
Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el Re-
glamento de Bienes de las Corporaciones Locales, que deben ser los apli-
cables al supuesto de autos (Fundamento de Derecho Primero). Tras rea-
lizar esta afirmacion, el TSJ de Madrid reproduce literalmente en el
Fundamento de Derecho Primero del auto los articulos 78 a 90 (ambos
incluidos) del Reglamento de Bienes de las Corporaciones Locales, en
un intento de dejar constancia expresa del procedimiento administra-
tivo adecuado para proceder a la concesiéon demanial de uso privativo.

En el Fundamento de Derecho Segundo del auto, el TSJ se muestra
contundente contra la actitud del Ayuntamiento de Las Rozas y deter-
mina literalmente que «ninguno de los requisitos legales descritos en el
fundamento de derecho anterior® se han llevado a cabo por parte del

9 Se refiere a los articulos 78 a 90 del Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que
se aprueba el Reglamento de Bienes de las Corporaciones Locales.
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Ayuntamiento de Las Rozas para adoptar el Acuerdo de la Junta de Go-
bierno Local de fecha 24-junio-2008, que concedié a la Real Federa-
ci6én Espariola de Futbol una autorizacion demanial de caracter provi-
sional para el uso de la finca (...), prorrogable por 4 afios previo acuerdo
expreso. Dicha resolucién, ademas de incurrir en el supuesto de nulidad
de pleno derecho establecido en el art. 62.1.e) de la Ley 30/92 de 26 de
noviembre, por haber prescindido total y absolutamente del procedi-
miento legalmente establecido y de las reglas esenciales para la forma-
cién de la voluntad de los 6rganos colegiados, incurre en el supuesto fac-
tico establecido en el art. 103.4 de la LJCA que declara nulo de pleno
derecho los actos y disposiciones contrarios a pronunciamientos de las
sentencias, que se dicten con la finalidad de eludir su cumplimiento. La
voluntad de la Corporacién ejecutada contraria a cumplir lo acordado
por esta Sala en la sentencia n.° 1.474/2004 ha sido puesta de mani-
fiesto de forma patente desde que se declaré la ejecucion provisional de
la misma, y ha pretendido burlar la literalidad de su parte dispositiva
mediante una concesién demanial concedida libre y arbitrariamente
sin sujecién a las normas procedimentales establecidas tanto en el
RBCL como en la Ley de Contratos del Sector Publico. Dicha actuacién
ademas de ser nula de pleno derecho como ya hemos dicho supone
una vulneracién del articulo 103 de la CE que somete la actuacién ad-
ministrativa al imperio de la Ley, y una conducta presuntamente sub-
sumible en el delito de Desobediencia a la Autoridad Judicial, por lo que
podrian incurrir en responsabilidad criminal los 6rganos encargados de
llevar a puro efecto lo dispuesto en la citada sentencia».

La concesién demanial se efectiia directamente a la RFEF y, seguin
el auto del TSJ de Madrid, con la intencién por parte del Ayuntamien-
to de eludir la ejecucién de la STSJ de Madrid de 6 de octubre de 2004,
incurriendo con dicha actuacién en el supuesto factico establecido en
el articulo 103.4 de la LICA, que declara nulos de pleno derecho los ac-
tos y disposiciones contrarios a pronunciamientos de las sentencias
que se dicten con la finalidad de eludir su cumplimiento. Esta es la cla-
ve del citado auto pues, en puridad, la solucién adoptada por el Acuer-
do de la Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento de Las Rozas de con-
ceder el uso privativo de los terrenos donde se ubica la Ciudad del
Futbol a la RFEF podria ser acorde a Derecho, de conformidad con lo
establecido en el articulo 93.1 en conexién con el articulo 137.4.b) de la
Ley 33/2003, de Patrimonio de las Administraciones Pablicas, que ha-
bilita la concesién demanial directa!® «cuando el adquirente sea una en-

10 Debe entenderse, sin embargo, que la citada concesién demanial al tratarse de terre-
nos integrantes de la red general debe resultar compatible con el uso publico y garantizar el
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tidad sin animo de lucro, declarada de utilidad pablica», requisitos que
cumple la RFEF, si bien «cuando se den circunstancias excepcionales,
debidamente justificadas». Quiza el escueto Acuerdo de la Junta de Go-
bierno Local de 24 de junio de 2008 mediante el cual se produjo la
citada concesién demanial a favor de la RFEF no justifique debida-
mente las circunstancias excepcionales presentes en este supuesto, pro-
vocando el contundente auto del TSJ de Madrid al entender el Tribunal
que la Corporacion buscaba eludir el cumplimiento de sus resoluciones
judiciales (art. 103.4 de la LJCA!!). La contundencia del auto del TSJ de
Madrid, donde se advierte a la Corporacién y a su alcalde de las posi-
bles consecuencias penales de su conducta en relacion a la cuestion li-
tigiosa, es tal que nada se puede afiadir a lo establecido por el propio pro-
nunciamiento judicial. La Sala acuerda, finalmente, «la nulidad de
pleno derecho de la concesiéon demanial aprobada por Acuerdo de la
Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento de Las Rozas», responsabi-
lizando «personalmente al Alcalde-Presidente!? de la ejecucién» de la
sentencia del TSJ de 6 de octubre de 2004 y «concediéndole el impro-
rrogable plazo de 60 dias para que inicie los tramites descritos en los
arts. 78 y siguientes del RBCL para otorgar concesiéon demanial con
arreglo a derecho y a las normas que regulan la contratacién adminis-
trativa», especialmente aquellas relativas a la transparencia, publici-
dad y libre concurrencia competitiva en la adjudicacién de concesiones
demaniales de uso privativo por las entidades locales.

4. La llegada del asunto al Tribunal Supremo. La ratificacion de la
nulidad de la cesion

Tanto el Ayuntamiento de Las Rozas como la Real Federacién Es-
pafiola de Futbol no cejaron en su empefio de corregir el posiciona-

mismo, lo que no parece asegurarse en el tenor del Acuerdo de la Junta de Gobierno Local
de 24 de junio de 2008 por el que el Ayuntamiento otorga a la RFEF concesién demanial di-
recta de uso privativo de los terrenos donde se ubica la Ciudad del Fatbol. A mayor precision,
véase Juan Antonio CHINCHILLA PEINADO (2010), «La ciudad del futbol de Las Rozas y las ce-
siones de bienes publicos locales. ¢Un ejemplo de la contumaz resistencia de una adminis-
tracién publica a ejecutar en sus propios términos los fallos judiciales desfavorables?», en Re-
vista Aranzadi de Derecho de Deporte y Entretenimiento, nim. 28, pags. 127 y ss.

I Articulo cuya interpretaciéon general no puede resultar pacifica, pues la apreciacion
de qué resoluciones administrativas se dictan para incumplir la ejecucién de las sentencias co-
rresponde al propio Tribunal que dict6 la sentencia y la mandé ejecutar. El Tribunal debe, en
consecuencia, apreciar la concurrencia de «un concreto y preciso elemento intencional en la
adopcion del acto o disposicion por parte del 6rgano administrativo», lo que resulta ciertamente
controvertido. A mayor detalle, véase Juan Antonio CHINCHILLA PEINADO (2010), «La ciudad del
fatbol de Las Rozas y las cesiones de bienes publicos locales...», op. cit., pags. 123 y ss.

12 El propio pronunciamiento judicial exigira que se notifique «al Alcalde-Presidente del
Ayuntamiento de Las Rozas, personalmente por correo certificado con acuse de recibo».
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miento del Tribunal Superior de Justicia de Madrid en las distintas
sentencias en las que se pronuncié dicho Tribunal sobre este asunto.
Con este propdsito se plantearon diferentes recursos de casacién ante
el Tribunal Supremo contra las distintas sentencias del TSJ de Ma-
drid!3, de los cuales solo se admitir4 el recurso de casacion contra la sen-
tencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 6 de abril de
2005, a la que ya hemos realizado oportuna mencién, y que declaraba
la nulidad del Estudio de Detalle aprobado definitivamente por Acuer-
do del Ayuntamiento de Las Rozas de fecha 26 de julio de 1999. La
sentencia del Tribunal Supremo de 22 de febrero de 2010 culminara la
jurisprudencia sobre la Ciudad del Futbol de Las Rozas, reafirmando
el posicionamiento previo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
y, por ende, manteniendo la nulidad de la cesién de los terrenos, de la
licencia de obras, del Convenio urbanistico y, fundamentalmente, del
Estudio de Detalle, elemento este que fue el que determiné el pronun-
ciamiento del Tribunal Supremo manteniendo la sentencia del TSJ de
Madrid.

Aungque no debia ser objeto de examen la sentencia del TSJ de Ma-
drid de 6 de octubre de 2004, ya que el recurso de casacién que se plan-
te6 contra la misma fue inadmitido, por lo que la citada sentencia de-
vino firme, lo cierto y verdad es que la RFEF reproduce al impugnar la
STSJ sobre la nulidad del Estudio de Detalle idéntico fundamento que
el empleado para recurrir en casacion, sin éxito, la sentencia que anu-
16 el Convenio urbanistico entre el Ayuntamiento de Las Rozas y la
RFEF. A este respecto, el Tribunal Supremo sera contundente al en-
tender que «resulta improcedente que entremos a dilucidar si los te-
rrenos que en virtud de aquel Convenio el Ayuntamiento de Las Rozas
transmitia a la Federacién Esparfiola de Fuitbol eran demaniales o tenian
el caracter de bienes patrimoniales y, en definitiva, si era o no ajusta-
da a derecho las transmisién acordada en aquel Convenio. Tales cues-
tiones no pueden ser ya abordadas, pues la sentencia de instancia que
las resolvi6 devino firme, y, en consecuencia, la anulaciéon del Convenio
decidida en aquella sentencia es un dato que inexcusablemente ha de
ser tenido en consideracion a la hora de enjuiciar la legalidad del Es-
tudio de Detalle» (Fundamento de Derecho Cuarto de la STS de 22 de
febrero de 2010). Si que se refiere el Tribunal Supremo a la necesidad
de tener en consideracion la sentencia firme del TSJ de Madrid de 6 de
octubre de 2004 que anulaba el Convenio urbanistico, y que sin duda

13 La mayoria de recursos de casacién ante el Tribunal Supremo planteados no se ad-
mitirdn a tramite, por lo que tanto el Ayuntamiento de Las Rozas como la RFEF llegaron a
plantear incluso un recurso de queja ante el propio Tribunal Supremo, que no prosperé, des-
estimandose mediante auto de 4 de enero de 2006.
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dio origen a toda la problematica jurisprudencial que aqui estamos
comentando, en relacién a cualquier recurso de casacién que se plan-
tee sobre la adecuacion a Derecho de la Ciudad del Fuatbol de Las Ro-
zas. Logicamente, para el analisis del Estudio de Detalle, instrumento
urbanistico que afecta a la Ciudad del Futbol, sera relevante toda la
jurisprudencia anterior relacionada.

El motivo de casacioén central alegado tanto por el Ayuntamiento
como por la RFEF se analiza en el Fundamento de Derecho Quinto de
la sentencia del Tribunal Supremo de 22 de febrero de 2012. Entiende
el TS que el motivo de impugnacién comuin va dirigido «contra la afir-
macion que se hace en la sentencia de que el Estudio de detalle con-
tradice y vulnera las determinaciones del Plan General de Las Rozas».
Para ello, el Ayuntamiento y la RFEF alegaran la infraccién de nor-
mativa urbanistica estatal por el TSJ en el fallo recurrido; sin embar-
go, tal alegacion se realizard, segiin constata el propio Tribunal Su-
premo, de manera «meramente formal o instrumental», es decir, para
que el recurso de casacion sea admitido a tramite. Realmente, lo pre-
tendido por los recurrentes es poner de manifiesto la infraccién de
normativa urbanistica autonémica como motivo de casacién de la sen-
tencia del TSJ de Madrid, pretendiendo una determinada «interpreta-
cion de disposiciones autonémicas» por parte del Tribunal Supremo.
Como este motivo de fondo real de impugnacién no puede ser valora-
do por el Tribunal Supremo al tratarse del analisis de normativa urba-
nistica de rango autonémico y no estatal, el TS declara la desestimacién
del recurso de casacién y la condena en costas de los recurrentes.

5. Recapitulacion. Situacion actual de la Ciudad del Fiitbol de Las
Rozas y posibles soluciones

Ya sabemos que los terrenos donde se ubica la Ciudad del Futbol de
Las Rozas son bienes de dominio publico y se hallan nuevamente ins-
critos en el Registro de la Propiedad como bienes del Ayuntamiento.
También es publica y notoria la resistencia del Ayuntamiento de Las
Rozas y, l6gicamente, de la RFEF en cumplir con los dictados de las re-
soluciones judiciales, con las consecuencias que se derivan del articulo
103.4 de la LICA. Todo este despropdsito ha devenido, de momento, en
la aprobacién del Acuerdo Plenario, en sesién extraordinaria celebrada
el dia 30 de diciembre de 2011, mediante el cual se procede a la «apro-
bacioén inicial de la modificacién puntual del Plan General de Ordena-
cién Urbana de Las Rozas de Madrid, en el ambito de los sistemas ge-
nerales y las parcelas 2 y 7 del “Parque Empresarial” y de la UE VII-I
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“Kodak”, y documento de ordenacién pormenorizada, en grado de Plan
Parcial», cuyo interesante examen abordamos en estos momentos.

El acuerdo parte, en sus «antecedentes», del reconocimiento ex-
preso de la ilegalidad producida en el Acuerdo Plenario y en el Conve-
nio de cesién gratuita de las tres parcelas municipales, de 120.000 m?,
suscrito entre el Ayuntamiento y la RFEF. Se reconoce asi que «segin
el vigente Plan General de Ordenacién Urbana, las citadas parcelas es-
tan calificadas como “sistemas generales” lo que les otorga la condicién
de demaniales, afectas por tanto al uso o servicio publico siendo (...) in-
alienables». Segun el propio texto del Acuerdo, la consecuencia de la ci-
tada situacion fue la «declaracién de nulidad de la referida cesion gra-
tuita y la de los actos posteriores relacionados con la misma» por parte
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, Seccién 2.%. Como puede apreciarse, en esta ocasion el
Consistorio parte del reconocimiento de la STSJ de Madrid de 6 de oc-
tubre de 2004 en un intento de justificar la modificacién del planea-
miento como férmula de ejecutar la citada sentencia y solventar la pro-
blemaética ocasionada, regularizando la situacién de los terrenos y de
la Ciudad del Futbol. Para ello reproduce un fragmento de la STSJ en
el que se justificaba la declaracion de nulidad de la cesién alegando que
el Ayuntamiento de Las Rozas no habia «seguido el oportuno procedi-
miento de desafectacién» de las parcelas calificadas como sistemas ge-
nerales, que requeria un acto de desafectacién expresa de la Corpora-
cién y, en suma, «una nueva modificacién del PGOU» para cambiar la
calificacion juridica de las fincas, desafectidndolas para que pasen a
formar parte del patrimonio municipal de suelo'4, es decir, para que se
califiquen como bienes patrimoniales.

La pretensién del Ayuntamiento de Las Rozas es desafectar expre-
samente las parcelas en las que ya actualmente se encuentra construi-
da la Ciudad del Futbol, para que las mismas se califiquen como bie-
nes patrimoniales, mediante una revisién del PGOU de Las Rozas.
Sorprende que este no fuera el posicionamiento previo a la cesién ori-
ginal, ya que de esta manera nos hubiésemos ahorrado una solucién a
posteriori de una auténtica «chapuza juridica». La modificacién del
planeamiento, cuya aprobacion inicial se acuerda en la sesién plenaria
de 30 de diciembre de 2011, se justifica en la realidad factica y juridi-
ca que ha envuelto a la construccién de la Ciudad del Futbol, apre-
ciandose la necesidad de que el Ayuntamiento ejercite el ius variandi de-
rivado de su potestad de planeamiento urbanistico «para modificar o

14 Regulado en los articulos 38 (Nocion y finalidad) y 39 (Destino) del vigente Texto Re-
fundido de la Ley de Suelo de 2008.
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adecuar el planeamiento a las necesidades y exigencias de cada mo-
mento, como posible solucién», entendemos, a la problematica cons-
truccién de la Ciudad del Fuatbol.

Se opta de esta forma por la figura de la «<modificacién puntual del
planeamiento» como «instrumento adecuado para establecer los nue-
vos regimenes juridicos de los suelos». Pero no bastara con la des-
afectacion de los terrenos controvertidos, sino que ademaés se debera
compensar en la misma modificacién la necesaria dotacion de sistemas
generales, de manera que deberi afectarse suelo al uso o servicio pu-
blico calificindose al mismo con naturaleza demanial. Asimismo, se de-
bera compensar el aumento de edificabilidad producido y, como con-
secuencia, promover «la creaciéon de nuevas dotaciones para mantener
la proporcién de equipamientos actualmente existente». Estas dos me-
didas necesarias deberan contemplarse en la modificacién puntual del
PGOU, y mas concretamente: 1) afectar al uso o servicio publico sue-
lo equivalente al que se pretende desafectar (114.807,77 m? de suelo, ac-
tualmente sistemas generales en el planeamiento, en el que se ubica la
Ciudad del Futbol), y 2) aumentar la edificabilidad respecto de la ac-
tualmente establecida en el PGOU, como segunda medida compensa-
toria, creando nuevas dotaciones de equipamientos. La modificacion ur-
banistica que se pretende, y que todavia hoy no ha sido aprobada,
vendria a regularizar la situacién actual de incertidumbre de la Ciudad
del Futbol de Las Rozas, «motivada en razones de interés general». No
obstante, la mentada modificacién como solucién a la problematica
que este asunto ha generado plantea ciertos interrogantes que debemos
exponer, intentando plantear alternativas juridicas a los nuevos con-
flictos judiciales que puedan presentarse en el futuro.

En primer lugar, hemos de tener presente en este momento el pre-
cedente que ha supuesto el auto del TSJ de Madrid de fecha 5 de junio
de 2009, declarando la nulidad de pleno derecho de la cesién demanial
de uso privativo de los terrenos efectuada por el Ayuntamiento a favor
de la RFEF, al entender el Tribunal que dicho acto era contrario al pro-
nunciamiento judicial y que se habia conformado con la finalidad de
eludir su cumplimiento. Igualmente, el Tribunal Superior de Justicia de
Madrid podria entender que la modificacion que se pretende del PGOU
de Las Rozas para declarar el terreno donde se encuentra ubicada la
Ciudad del Futbol es contraria al tenor del articulo 103.4 de la LICA, de-
clarando nulo de pleno derecho bien el Acuerdo Plenario de aprobacién
inicial o bien el de aprobacién definitiva que se produzca posterior-
mente. Resulta dificil entrar a valorar la futura actuacién del TSJ; no
obstante y a pesar del ius variandi del que goza la Administracién mu-
nicipal para modificar su planeamiento urbanistico, el Tribunal po-
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dria entender que la finalidad de la modificacién es otorgar carta de na-
turaleza a la situacién ilegal declarada nula de pleno derecho con las
sentencias previas y, en consecuencia y en ultima instancia, intentar elu-
dir el cumplimiento de la ejecucién de los pronunciamientos judiciales
al desafectar los terrenos controvertidos y calificarlos como bienes pa-
trimoniales que, al poder ser alienables, se cediesen por cualquier titulo
juridico a la RFEF (lo que, como veremos a continuacion, no resulta tan
sencillo del examen del patrimonio municipal de suelo)!’. De esta ma-
nera, la RFEF seria titular de los terrenos y de la Ciudad del Futbol cons-
truida en ellos. No puede dudarse que esta interpretacion de la posible
intencion de fondo del Ayuntamiento de Las Rozas es posible de la lec-
tura y analisis del Acuerdo Plenario que aprueba inicialmente la mo-
dificacién puntual del Plan General de Ordenacién Urbana, pero tam-
poco que los grupos politicos de la oposicién en dicha Corporaciéon
estan en desacuerdo con la propuesta de modificacién ya que votaron
en contra del Acuerdo Plenario, pudiendo resultar el mismo, nueva-
mente, objeto de impugnacién contencioso-administrativa.

En segundo lugar, aunque la modificacién del PGOU se produjese
con éxito y sin impugnacién alguna, los terrenos pasarian a formar
parte del patrimonio municipal de suelo al calificarse los mismos como
bienes patrimoniales, predicandose de ellos las obligaciones que im-
ponga al respecto tanto la normativa urbanistica y de suelo (el Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Suelo) como la normativa de bienes (Ley
33/2003, de Patrimonio de las Administraciones Publicas, y Real Decreto
1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Bie-
nes de las Corporaciones Locales). Ademaés de estas vinculaciones nor-
mativas que ahora comentaremos sucintamente, en el supuesto de la
Ciudad del Futbol se produce el iter contrario a lo que suele plantear-
se en relacién a terrenos patrimoniales, ya que no nos encontramos
ante unos terrenos calificados como bienes patrimoniales que se ceden

15 Debemos sefialar, como han indicado la doctrina y la jurisprudencia, la tendencia de
considerar en este tipo de supuestos que «un cambio de planeamiento que ampare una edi-
ficacion ilegalmente realizada no dara lugar a la imposibilidad de ejecucién cuando se haya
realizado con la finalidad de impedir la ejecucién de la sentencia», de manera que la modi-
ficacion del planeamiento podria no servir en este supuesto para invalidar los efectos de la
STSJ de Madrid de 6 de octubre de 2004. Véase, con cita de numerosa jurisprudencia en
este mismo sentido, Rafael GOMEZ-FERRER RINCON (2008), La imposibilidad de ejecucion de sen-
tencias en el proceso contencioso-administrativo, Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra),
pags. 57 y ss. Este mismo autor sostendra también la existencia de «una corriente jurispru-
dencial discordante» con la anterior, aunque de menor impacto en la jurisprudencia, que
sostiene que «un cambio de planeamiento que dé cobertura a una edificacion ilegalmente rea-
lizada no es causa de imposibilidad de ejecucion, sin perjuicio de lo cual debe declararse di-
cha imposibilidad porque proceder a la ejecucion seria absurdo y produciria una gratuita des-
truccién de la riqueza». Véanse las pags. 71 y ss. de la obra citada.
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a la RFEF para la construccion de la Ciudad del Fuatbol, sino que nos
encontramos ante unos terrenos actualmente calificados como bienes
demaniales, en los que ya se ha construido la Ciudad del Futbol, y que
se pretende ahora desafectar, convertir en bienes patrimoniales e in-
tentar con ello regularizar una situacién ilegal preexistente. A esta cir-
cunstancia hemos de sumar que la calificacion de los terrenos como pa-
trimonio municipal de suelo implica unas obligaciones normativas
sobre el destino de dichos terrenos, su férmula de venta o de cesién gra-
tuita, etc. En cuanto al destino, la Ley de Suelo estatal establece en su
articulo 39 el destino de los terrenos calificados como patrimonio mu-
nicipal de suelo, sefialando que los mismos se utilizaran preferente-
mente para construcciéon de viviendas en régimen de proteccién pu-
blical!®, aunque advierte que «podrdn ser destinados también a otros
usos de interés social, de acuerdo con lo que dispongan los instrumen-
tos de ordenacién urbanistica, solo cuando asi lo prevea la legislacion
en la materia especificando los fines admisibles, que seran urbanisticos
o de proteccién o mejora de espacios naturales o de los bienes inmue-
bles del patrimonio cultural». Dentro del concepto de «otros usos de in-
terés social» podria caber la operaciéon urbanistica, si bien con cierta
problemética juridica en su encaje ya que el beneficio de uso de las
instalaciones no revertiria en los habitantes de Las Rozas. Otro pro-
blema lo plantea la Ley 33/2003, de Patrimonio de las Administracio-
nes Publicas, ya que en su articulo 145.1 determina que «los bienes y
derechos patrimoniales de la Administracién General del Estado cuya
afectacion o explotacion no se juzgue previsible podran ser cedidos gra-
tuitamente, para la realizacién de fines de utilidad publica o interés so-
cial de su competencia, a comunidades auténomas, entidades locales,
fundaciones publicas o asociaciones declaradas de utilidad piiblica»'".
Es cierto que la RFEF es una asociacion privada de «utilidad publi-
ca», de forma que podria autorizarse la cesién gratuita, pero también
es cierto que dificilmente los terrenos en cuestién no sean suscepti-
bles en la actualidad de «afectacion o explotacién» por el Ayuntamiento
(recordemos que existe una construcciéon deportiva completa de primera
magnitud en dichos terrenos), con lo que se aprecia otra vez cierta pro-
blematica en la posible justificacién. Finalmente, de la normativa de bie-
nes, fundamentalmente del Reglamento de Bienes de las Corporaciones
Locales, se infiere que la enajenacion del patrimonio municipal de sue-

16 Véase, al respecto de esta problematica, Ramén TEROL GOMEZ (2012), Régimen Bdsico
de las Viviendas Protegidas, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra).

17 Ademas, el Reglamento de Bienes de las Corporaciones Locales en sus articulos 109 y
110 permite la citada cesién a una asociacién privada de utilidad publica, aunque estable-
ciendo ciertos requisitos.
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lo no podria realizarse de manera directa, siendo exigible la tramitacién
de un proceso de licitacién publica!8 (arts. 92 y 112 y ss.), con los pro-
blemas que podria plantear que un tercero que no sea la RFEF pueda
obtener la titularidad del suelo donde se ha construido la Ciudad del
Futbol.

En tercer lugar, no podemos rechazar de pleno como solucién a la
problematica legal que ha suscitado este asunto la posibilidad de vol-
ver a valorar nuevamente la férmula de la adjudicacién de una conce-
sién demanial de uso, si no fructificase la modificacién del planea-
miento que ha sido propuesta o si la misma volviese a declararse nula
de pleno derecho. Como ya hemos tenido ocasién de senalar, el Ayun-
tamiento de Las Rozas podria conceder el uso privativo de los terrenos
donde se ubica la Ciudad del Futbol a la RFEF mediante una «conce-
sion demanial directa», de conformidad con lo establecido en el articulo
93.1 en conexién con el articulo 137.4.b) de la Ley 33/2003, de Patri-
monio de las Administraciones Publicas. Estos preceptos permiten la
concesién demanial directa «cuando el adquirente sea una entidad sin
animo de lucro, declarada de utilidad publica», requisitos que cumple
la RFEF, si bien «cuando se den circunstancias excepcionales, debida-
mente justificadas». Sin embargo, la citada concesién demanial al tra-
tarse de terrenos integrantes de la red general debe resultar compati-
ble con el uso puiblico y garantizar el mismo, cuestién que no parece ser
demasiado compatible con la finalidad que persigue para la Ciudad
del Futbol la RFEF. Asi surge nuevamente un problema en relacién a
esta posible solucién!® que, ademads, hubiese sido comprensible si el
Ayuntamiento y la RFEF la hubiesen contemplado como opcién inicial
previa a la construccién de la Ciudad del Futbol en terrenos calificados
como demaniales, pero sorprenderia que se adoptase como solucioén fi-
nal a toda la cascada de resoluciones judiciales. En todo caso, tam-
bién podria optarse por la solucién pretendida por el TSJ de Madrid en
su auto de 5 de junio de 2009, que pasaria porque el Ayuntamiento de
Las Rozas realizase una licitacién publica para adjudicar la concesion
demanial conforme a criterios de publica concurrencia, siguiendo los
articulos 78 y siguientes del RBCL.

Por tultimo, y como posible solucién al conflicto juridico, podria
resultar interesante valorar la posibilidad de instituir un derecho de

18 Conclusién que comparto con Juan Antonio CHINCHILLA PEINADO (2010), «La ciudad del
fatbol de Las Rozas y las cesiones de bienes publicos locales...», op. cit., pag. 134.

19 Como sefialan Angel MENENDEZ REXACH (2005), «Contra la privatizacién del dominio
publico...», op. cit., pags. 15y ss., y Juan Antonio CHINCHILLA PEINADO (2010), «La ciudad del
futbol de Las Rozas y las cesiones de bienes publicos locales...», op. cit., pags. 127 y ss., con
cita de numerosos trabajos doctrinales rechazando la posibilidad de otorgar concesiones
demaniales directas en este tipo de supuestos.
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superficie sobre los terrenos publicos a favor de la RFEF, conforme a
la regulacion establecida en los articulos 40 y 41 del Texto Refundido
de la Ley de Suelo, de forma que la titularidad de los terrenos perma-
neciese en poder del Ayuntamiento de Las Rozas, atribuyendo al su-
perficiario, en este caso la RFEF, la facultad de disponer de la cons-
truccion sobre los mismos, es decir, de la Ciudad del Futbol. No
obstante, como ha senalado la doctrina, el derecho de superficie solo
podria instituirse en el caso de que fructificase la modificacién del pla-
neamiento propuesta por el Ayuntamiento de Las Rozas y los terrenos
donde se ubica la Ciudad del Futbol queden desafectados, pasando a for-
mar parte del patrimonio municipal de suelo (bienes patrimoniales??).
Esta posibilidad no ha sido planteada por el momento, pero podria re-
sultar de interés por cuanto el articulo 40.1 de la Ley de Suelo senala
que «el derecho real de superficie atribuye al superficiario la facultad
de realizar construcciones o edificaciones en la rasante y en el vuelo y
el subsuelo de una finca ajena, manteniendo la propiedad temporal de
las construcciones o edificaciones realizadas. También puede consti-
tuirse dicho derecho sobre construcciones o edificaciones ya realizadas
o sobre viviendas, locales o elementos privativos de construcciones o edi-
ficaciones, atribuyendo al superficiario la propiedad temporal de las
mismas, sin perjuicio de la propiedad separada del titular del suelo». La
opcién del derecho de superficie no resultaria descabellada si se des-
afectasen previamente los terrenos, pues en su objeto se determina que
el mismo pueda constituirse sobre «construcciones o edificaciones ya
realizadas», como es el caso de la Ciudad del Futbol. El Ayuntamiento
de Las Rozas seria el 6rgano competente para constituir el citado de-
recho a favor de la RFEF (art. 40.2, Gltimo inciso) y podria constituir-
lo a «titulo oneroso o gratuito» (art. 40.3). En fin, parece que la solu-
cién que nuevamente plantea el Ayuntamiento no esta exenta de
problematica juridica, de forma que tendremos que esperar aconteci-
mientos para conocer el final de esta apasionante trama juridico-
administrativa con el fatbol, la Seleccién Espariola y la RFEF como
invitados estelares.

20 Véanse, en relacién a este derecho, Martin Maria RAzZQUIN LizARRAGA (2008), «La fun-
cién social de la propiedad y la gestion del suelo», en VV.AA., Comentarios a la Ley de Suelo.
Ley 8/2007, de 28 de mayo, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), pags. 530 y ss., y Lu-
ciano PAREJO ALFONSO y Gerardo ROGER FERNANDEZ (2009), Comentarios al Texto Refundido de
la Ley de Suelo, Tustel, Madrid, pags. 481 y ss.
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III. LA CiupAD DEPORTIVA DEL REAL MADRID-PASEO DE LA CASTELLANA.
LA SOLICITUD DE REVERSION DE LOS BIENES EXPROPIADOS EN 1954

1.  La obtencion de los terrenos donde se ubicaba la Ciudad Deportiva
del Real Madrid en el Paseo de la Castellana

Los terrenos del Paseo de la Castellana en los que se ubica actual-
mente el Estadio Santiago Bernabeu y donde se encontraba situada la
antigua Ciudad Deportiva del Real Madrid han tenido una historia,
cuanto menos, curiosa. Gracias a la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid de 19 de octubre de 2008 hemos podido tener la
ocasion de conocer una historia interesante tanto en su origen como en
la propia problemética juridica que plantea. Segtin la sentencia, por De-
creto de 19 de febrero de 1954 de la Jefatura del Estado, publicado en
el Boletin Oficial del Estado de 31 de marzo de 1954, se declaré, a los
efectos de la Ley de Expropiacion Forzosa de 7 de octubre de 1939, de
urgencia la ejecucién de «movimiento de tierras en el sector oeste del
acceso en construccion de la carretera de Francia». En estos terrenos
es donde actualmente se ubica el Estadio y donde se encontraba la an-
tigua Ciudad Deportiva del Real Madrid, y su expropiacion, al menos
las razones formales de la misma, poco tuvo que ver con la finalidad de
construccién de instalaciones deportivas.

Es «por Decreto de 21 de agosto de 1956 de la Jefatura del Estado»
cuando «se autoriza a la Comisién de Urbanismo de Madrid para que
enajene directamente al Real Madrid Club de Fuatbol una parcela sita
en las proximidades del kilémetro siete de la carretera de Madrid a
Iran, de una extensién superficial de 141960,48 m?, con destino a la
construccién de instalaciones de cardcter deportivo (...)». El Decreto de
1956, que permitia la venta directa de los terrenos sobrantes de la ex-
propiacién al Real Madrid, se fundamentaba «expresamente en el ul-
timo apartado del articulo 20 del Decreto de 13 de febrero de 1948, en
el que ya se reconocia la facultad de ceder a entidades de caracter so-
cial parcelas edificables, finalidad que, dice el Decreto, se acepta de
una manera taxativa como causa de enajenacién de terrenos destina-
dos a instalaciones deportivas», en el apartado b) del articulo 155 de la
Ley de Régimen del Suelo de 1956. Cabe plantearse si el Real Madrid
puede ser considerado como «entidad de caracter social», ya que es
evidente su naturaleza como entidad privada, mas alla de que lo l6gi-
co seria interpretar que las parcelas que la Administracién cediese de
manera directa a este tipo de entidades deberian utilizarse para finali-
dades publicas o de interés social y tener, en consecuencia, un uso pu-
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blico, propésito que dificilmente se interpretaria de la utilizacién que
el Real Madrid daba a su Ciudad Deportiva. Sin embargo, y sin objecién
alguna en el momento en el que se produjo la venta directa de los te-
rrenos, la parcela sita en el Paseo de la Castellana pasé a inscribirse en
el Registro de la Propiedad a favor del Real Madrid, siendo la califica-
cién urbanistica del «suelo la de deportivo privado». De tal califica-
cién parece negarse la finalidad publica o de interés social de dicho sue-
lo procedente de una expropiacion forzosa.

2. El intento de solicitud del derecho de reversion de los bienes expro-
piados. La motivacion de la solicitud por el interesado

La problematica en relacién a la solicitud de reversién de los bienes
expropiados en su dia por la Jefatura del Estado para «movimiento de
tierras en el sector oeste del acceso en construccion de la carretera de
Francia», que dieron lugar mediante venta directa del Gobierno a los
terrenos del Real Madrid en el Paseo de la Castellana, surge cuando la
entidad decide proceder a desprenderse de los terrenos de la Ciudad De-
portiva del Real Madrid ubicados en dicho Paseo, suscribiendo para la
ejecucion urbanistica de los mismos un Convenio entre el Real Ma-
drid, la Comunidad de Madrid y el Ayuntamiento de Madrid. Es en-
tonces cuando el solicitante de la reversion pretende ejercer su derecho
alegando dos aspectos esenciales. En primer lugar, entiende el recu-
rrente que no se han respetado las previsiones del articulo 54 de la Ley
de Expropiacion Forzosa (en adelante, también LEF), dado que los
bienes expropiados no fueron empleados para cumplir con la causa
expropiandi. En segundo lugar, que en el presente asunto nos encon-
tramos ante el supuesto de reversién establecido en el articulo 40 de la
Ley Reguladora del Suelo y Valoraciones de 19982! (en adelante, tam-
bién LRSV), en base al cual procederia la reversién de los terrenos al
haberse afectado los mismos por una modificacién urbanistica opera-
da mediante convenio y no mediante una revision del planeamiento.

El articulo 54 de la LEF regula el «derecho de reversiéon» de los
terrenos expropiados y sefiala, en su apartado 1, que «en el caso de no
ejecutarse la obra o no establecerse el servicio que motivé la expro-
piacion, asi como si hubiera alguna parte sobrante de los bienes ex-
propiados, o desapareciese la afectacion, el primitivo duefio o sus cau-

21 Normativa vigente en el momento de plantearse la solicitud de reversién. Actualmen-
te, como sabemos, se encuentra vigente el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo, norma que también dispone de una
previsiéon muy similar, el articulo 34.2.b), a la que analizaremos en el presente supuesto.
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sahabientes podran recobrar la totalidad o la parte sobrante de lo ex-
propiado, mediante el abono a quien fuera su titular de la indemni-
zacion que se determina en el articulo siguiente». Seguin el recurren-
te, en el supuesto que nos ocupa «la Administracién expropiante no
habia llevado a cabo actuaciéon alguna en las parcelas expropiadas al
momento de transmitir al Real Madrid Club de Futbol los terrenos
expropiados, que no cabe deducir de la creacién de la ciudad depor-
tiva del Real Madrid que ello constituyera la forma de llevar a cabo el
objeto de la expropiacién (la propia transmisién constituye una forma
definitiva de inejecucién)». Asimismo, el recurrente sefiala «que no
hay limite temporal establecido a la solicitud de reversién por ese mo-
tivo», es decir, en el supuesto regulado en el articulo 54.1 de la LEF, de
forma que es perfectamente admisible la solicitud de reversién de los
terrenos realizada cincuenta y cuatro afios después de producirse la ex-
propiacién. Ademas, el recurrente anadird «que ni el fin que motiva la
expropiacién ni el uso deportivo dotacional que condiciona la enaje-
nacién al Real Madrid Club de Futbol llegaron a cumplirse en ningtin
momento» (Fundamento de Derecho Segundo). Con respecto a la pro-
cedencia o no de la reversion en base al articulo 54 de la Ley de Ex-
propiacioén Forzosa, el Tribunal realiza una extensa exposicion de las
implicaciones de este articulo, con cita de jurisprudencia constitu-
cional, y de la relacién que pueda establecerse con el articulo 40 de la
LRSYV (versién renovada del articulo 225.2 del Texto Refundido de la
Ley de Suelo de 1992, al que se refiere el Tribunal expresamente en la
sentencia).

También fundamenta el recurrente su pretensién de conseguir ejer-
citar su derecho de reversion de los terrenos expropiados en la previsién
contenida en el articulo 40 de la LRSV, especialmente en su aparta-
do 3. El articulo 40.3 fija que «procederd la reversion de los terrenos ex-
propiados para la formacion o ampliacion del Patrimmonio Municipal de
Suelo si, como consecuencia de una modificacion del planeamiento gue
no se efectiie en el marco de la revision de este, se alteraran los usos, in-
tensidades o aprovechamientos vy ello supusiera un incremento de valor de
los mismos». Este articulo resulta interesante por cuanto justificaria la
reversion por la operacién urbanistica establecida en el Convenio sus-
crito entre Real Madrid, Ayuntamiento y Comunidad de Madrid, pues-
to que el resultado de la misma seria una modificacién del planea-
miento que queda al margen del procedimiento ordinario de revision,
ya que se realiza mediante convenio urbanistico. Ademas, es evidente
que el Convenio urbanistico en cuestion, que procede a la venta de los
terrenos de la Ciudad Deportiva para la construccion de edificios, supone
una evidente y manifiesta alteraciéon de «los usos, intensidades o apro-

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 188, Madrid, mayo-agosto (2012), pags. 147-188 169



EL SORPRENDENTE MUNDO DEL FUTBOL Y EL DERECHO... RUBEN MARTINEZ GUTIERREZ

vechamientos» de la finca, con el consiguiente «incremento de valor» de
la parcela. La tinica duda al respecto se plantea en que el articulo 40.3
se refiere expresamente a «terrenos expropiados para la formacién o am-
pliacion del Patrimonio Municipal de Suelo», y en el presente supuesto
nos encontramos ante terrenos sobrantes de una expropiacion forzosa
motivada por causa de utilidad publica, a saber, la construcciéon de una
carretera y de sus infraestructuras necesarias, que fueron objeto de una
venta directa del Gobierno al Real Madrid.

Finalmente, resulta interesante sefialar que las conclusiones a las que
se llegue en la sentencia objeto de estudio son juridicamente relevan-
tes también desde la perspectiva del vigente Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Suelo, pues su articulo 34, relativo a los «supuestos de reversiéon
y retasacién», constituye la versién renovada de los antecitados articulos
225.2 del TRLS de 1992 y 40 de la LRSV de 1998. Especialmente inte-
resante en relacion al supuesto de modificaciones urbanisticas opera-
das mediante convenio resulta la previsién contenida en el articulo
34.2.b) del Texto Refundido de la Ley de Suelo vigente en estos mo-
mentos, al sefialar que «procede la retasacion cuando se alteren los usos
o la edificabilidad del suelo, en virtud de una modificacion del instrumento
de ordenacion territorial y urbanistica que no se efecttie en el marco de un
nuevo ejercicio pleno de la potestad de ordenacion, y ello suponga un in-
cremento de su valor conforme a los criterios aplicados en su expropia-
cion. El nuevo valor se determinard mediante la aplicacion de los mismos
criterios de valoracion a los nuevos usos y edificabilidades. Corresponderd
al expropiado o sus causahabientes la diferencia entre dicho valor y el re-
sultado de actualizar el justiprecio.

En lo no previsto por el pdrrafo anterior, serd de aplicacion al derecho
de retasacion lo dispuesto para el dervecho de reversion, incluido su acceso
al Registro de la Propiedad».

3. La contestacion del Tribunal Superior de Justicia de Madrid: la STST
de Madrid de 19 de octubre de 2008

En la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 19
de octubre de 2008 se dilucidan dos importantes cuestiones en relacién
a la procedencia o no de la reversion: 1) Si los bienes objeto de la ex-
propiacién fueron empleados para cumplir con la causa expropiandi o
si, por el contrario, nunca se cumplié con la misma. 2) Si una vez cum-
plida la causa expropiandi los terrenos sobrantes de la ejecucion de la
misma, es decir, del «<movimiento de tierras en el sector oeste del acceso
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en construccion de la carretera de Francia», pasaron a formar parte del
Patrimonio Municipal de Suelo del Ayuntamiento de Madrid, apare-
ciendo en la litis la causa de reversién fijada en el apartado 3 del ar-
ticulo 40 de la LRSV de 1998.

En relacién a la primera de las cuestiones que se plantean, esto es,
si se cumplié con la causa expropiandi, debemos senalar que la tinica
causa de utilidad publica o interés social que consta acreditada en el ex-
pediente de expropiacion forzosa es la de «<movimiento de tierras en el
sector oeste del acceso en construccion de la carretera de Francia».
Posiblemente, la causa de la expropiacién fuera la citada y la misma se
llevé a efecto, de manera que no cabria plantear la aceptacion de la
reversién conforme a lo establecido por el articulo 54 de la LEF, y asi
lo ha entendido el Tribunal, que sefiala también que la enajenacién de
los terrenos sobrantes se produjo con una cobertura juridica precisa, el
Decreto de 21 de agosto de 1956 que permitié la venta directa de los te-
rrenos expropiados en exceso al Real Madrid para construir sus insta-
laciones deportivas sobre la base de «la finalidad social que se persigue
al facilitar terrenos [para] instalaciones deportivas a una entidad de
este caracter, tan representativa de la capital de Espafa, como es la
peticionaria...» (Fundamento Juridico Quinto). Ademas, la venta de te-
rrenos expropiados sobrantes para construir instalaciones deportivas
venia expresamente permitida por la normativa urbanistica del mo-
mento, y en concreto por el «articulo 20 del Decreto de 13 de febrero
de 1948, en el que ya se reconocia la facultad de ceder a entidades de
caracter social parcelas edificables, finalidad que, dice el Decreto, se
acepta de una manera taxativa como causa de enajenacion de terrenos
destinados a instalaciones deportivas» en el apartado b) del articulo
155 de la Ley de Régimen del Suelo de 1956.

Ademas, segtin determina el propio Tribunal, se entiende que el uso
para el que fue expropiado el suelo (bien fuese para el citado «movi-
miento de tierras» o incluso para la «construccion de instalaciones de-
portivas de caracter social») se prolongé en el tiempo durante mas de
cuarenta afnos, por lo que no cabria la reversién por esta causa. Asi-
mismo, tampoco cabria solicitar la reversion de los bienes excedentes
de la expropiacién que fueron destinados a finalidad distinta, pues el
plazo para instar la misma es de veinte afios, y resulta evidente que el
plazo ha sido superado ampliamente (interpretacion de otras posibles
causas de reversion del articulo 54 de la LEF; véase el Fundamento de
Derecho Sexto).

Por tanto, solo queda analizar, en cuanto a la procedencia de la re-
version, la segunda de las cuestiones que hemos determinado supra, es
decir, si una vez cumplida la causa expropiandi los terrenos sobrantes
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de la ejecucién de la misma pasaron a formar parte del Patrimonio
Municipal de Suelo del Ayuntamiento de Madrid, pudiendo resultar
aplicable el articulo 40 de la LRSV de 1998, que viene a determinar
que «procederd la reversion de los terrenos expropiados para la formacion
o ampliacion del Patrimonio Municipal de Suelo si, como consecuencia
de una modificacion del planeamiento que no se efecttie en el marco de
la revision de este, se alteraran los usos, intensidades o aprovechamien-
tos vy ello supusiera un incremento de valor de los mismos» (art. 40.3 de
la LRSV de 1998). En el supuesto litigioso, la modificacién del pla-
neamiento se produce por la suscripcién de un Convenio urbanistico en-
tre el Real Madrid, el Ayuntamiento de Madrid y la Comunidad de Ma-
drid, razén por la cual el recurrente solicita la reversion sobre la base
del articulo 40.3 de la LRSV de 1998.

Una vez que el Tribunal procede a analizar la normativa, tanto es-
tatal como autonémica, relativa al Patrimonio Municipal de Suelo, y la
jurisprudencia mas relevante que se ha generado hasta el momento en
causas similares (STS de 2 de noviembre de 2001 y STC 61/1997, de 20
de marzo), llega a dos conclusiones: «la primera es que deberia existir un
acto de incorporacion de estos terrenos a ese patrimonio, dado su ca-
racter de patrimonio auténomo, tan es asi que las normas mas mo-
dernas de las citadas ya regulan un registro de explotaciéon de estos
bienes, lo que exige una previa constancia, un inventario, en el que de-
berian haberse incluido estos terrenos, lo que, como se ha dicho, no
consta; la segunda de las conclusiones, aplicable a los terrenos adquiridos
por el Real Madrid y en los que se construy6 su ciudad deportiva, es gue
seria el importe de esa venta el que habria de ser destinado a la conser-
vacion y ampliacion del propio Patrimonio, lo que significa que se pro-
duce una suerte de subrogacion real, de manera que los terrenos dejan de
ser patrimonio municipal y el importe de la venta adquiere ese cardcter»
(Fundamento de Derecho Quinto).

Conforme a sus propias conclusiones, extraidas del anélisis de la nor-
mativa y de la jurisprudencia, el TSJ de Madrid determina que «los te-
rrenos expropiados nunca fueron parte del patrimonio municipal del sue-
lo, y caso de haberlo sido, el acto de venta de esos terrenos al Real Madrid
habria de ser entendido como un acto propio del trdfico juridico de esos
bienes, realizado de acuerdo con las normas existentes en aquel momen-
to, habiendo pasado a ser parte de ese patrimonio el producto de la ena-
jenacion, tal y como se dice en la sentencia del Tribunal Supremo que se
ha citado en el pdrrafo anterior. No se da el caso, por tanto, de la aplica-
cion del articulo 40.3 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del
Suelo y valoraciones» (Fundamento de Derecho Quinto, tltimo parra-
fo). En suma, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, pese al atre-
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vido intento de la parte reclamante, no accede a la peticion formulada,
entendiendo, en consecuencia, que no procede la reversién de los te-
rrenos expropiados en su dia y sobre los que hoy se encuentra cons-
truido el Estadio Santiago Bernabeu, del Real Madrid, y las edifica-
ciones efectuadas conforme al Convenio urbanistico suscrito entre el
club, la Comunidad Auténoma y el Ayuntamiento de Madrid (cons-
truidas sobre la antigua Ciudad Deportiva del Real Madrid-Paseo de la
Castellana)?2.

4.  Situacion actual del Estadio e infraestructuras anexas. La polémica
operacion del Convenio relativo a «La Esquina del Santiago Bernabeui»

La magnifica situacién de los terrenos donde se ubica el Estadio
Santiago Bernabeu dentro de la ciudad de Madrid sigue motivando a
la entidad a realizar nuevas operaciones urbanisticas en los mismos, con
el objetivo de potenciar al maximo su rentabilidad comercial. Con este
proposito, el Real Madrid y el Ayuntamiento suscribieron en su mo-
mento un Convenio (junio de 2011) para promover un proyecto de re-
forma del Estadio y de su infraestructura anexa (zona comercial y apar-
camientos) que conllevé también la realizacion de una modificacién del
Plan General de la ciudad (noviembre de 2011) que diese cabida al
proyecto en el planeamiento de Madrid. Conforme a los citados acuer-
dos: 1) El Real Madrid podra cubrir su Estadio con un aumento de
edificabilidad de la construccién. 2) La actual drea comercial del Es-
tadio, conocida como «La Esquina del Bernabeu», con 5.216 metros
cuadrados de superficie y 6.858 de edificabilidad, sera demolida y en su
lugar el club construira un parque. 3) En la fachada del Estadio sita en
el Paseo de la Castellana, y donde actualmente existe una parcela de
5.216 metros cuadrados que es un aparcamiento, se trasladara el 4rea
comercial, edificAndose un centro comercial con una edificabilidad to-
tal de 12.250 metros (casi el doble de edificabilidad del actual area co-
mercial) y se construird un aparcamiento subterraneo privado para
600 vehiculos que pertenecera al Real Madrid. A cambio de esta ven-

22 Después de cincuenta y cuatro afios desde que se produjo la reversién hubiese sido cuan-
to menos curioso que el Tribunal aceptase la peticion del recurrente. Seguramente deberia
tenerse en consideracion en este tipo de supuestos, en los que la solicitud puede realizarse mas
de medio siglo después de producirse el hecho originario, el «principio de conservacién» de
los actos y resoluciones administrativos, teniendo presente su intima relacién con el princi-
pio de seguridad juridica y la permanencia de la eficacia de los actos administrativos tras pe-
riodos de tiempo largos. A mayor precision sobre el citado principio, véase Juan José DIEzZ SAN-
cHEZ (2010), «El principio de conservacién de actos», en Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR (Dir),
Los principios juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid, pags. 1002 a 1029.
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tajosa operacion para el Real Madrid, que vera incrementadas la su-
perficie y visibilidad de su area comercial, ademas de construir un
aparcamiento, el Ayuntamiento de Madrid recibira la parcela donde
se encuentra ubicada «La Esquina del Bernabeu», ya construida como
parque, y cuatro parcelas con calificacion residencial en la zona de Ca-
rabanchel de Madrid. Recientemente, esta operacion se ha visto afec-
tada —las noticias hablan de paralizacién cautelar del Convenio?3>—
por un auto del Juzgado niimero 14 de lo Contencioso-Administrativo
de Madrid que decide estimar la suspension cautelar de los acuerdos so-
licitada por la parte recurrente, al entender que de no proceder de esta
manera se podria acometer la operacién urbanistico-comercial, cau-
sando perjuicios de dificil resolucién en el futuro. A juicio del Juzgado,
el acuerdo suspendido cautelarmente «entra en conflicto con otros bie-
nes e intereses constitucionalmente protegibles como es la necesaria sos-
tenibilidad del desarrollo urbano con el interés general»?*. En definitiva,
parece que la citada operacion urbanistico-comercial promovida por el
Real Madrid en los terrenos anexos a la fachada del Estadio Santiago
Bernabeu en el Paseo de la Castellana no estara exenta de polémica
judicial.

IV. LA ANULACION JURISDICCIONAL DEL PROYECTO URBANISTICO EN LOS
TERRENOS DEL ESTADIO VICENTE CALDERON DE MADRID

1. La operacion urbanistica propuesta: la modificacion puntual del
PGOU de Madrid en el dmbito Mahou-Calderén

La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Seccién 1.2,
de 20 de enero de 2012 ha venido a disminuir considerablemente la
edificabilidad prevista para el desarrollo urbanistico de los terrenos
ubicados en el &mbito «Mahou-Vicente Calderén». La propuesta de
modificacién urbanistica donde actualmente se encuentran los terrenos
ocupados por las antiguas instalaciones de la fabrica de cervezas
Mahou y por el Estadio Vicente Calderén se inicia formalmente me-
diante Acuerdo de 29 de octubre de 2009 del Ayuntamiento de Madrid,
a través del cual se acordd «aprobar provisionalmente» la modifica-
cién puntual del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid de
1997, en el ambito de actuacién «Mahou-Vicente Calderén». Tras los tra-
mites administrativos pertinentes, la modificacién urbanistica se apro-

23 Recogidas en distintos medios de comunicacién como los diarios El Pais, El Mundo,
As, madridiario.es, etc.
24 Segtn la informacién disponible en los medios de comunicacién citados supra.
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b6 de manera definitiva mediante «Acuerdo del Consejo de Gobierno de
fecha 29 de diciembre de 2009», publicado por Resolucién de 12 de
enero de 2010 de la Consejeria de Medio Ambiente, Vivienda y Orde-
nacion del Territorio de la Comunidad de Madrid (publicado en el BOCM
nam. 11, de 14 de enero de 2010). Lo cierto es que la tramitacién de la
citada modificacién puntual se produjo en poco mas de dos meses, si to-
mamos como referencia el tiempo transcurrido entre el Acuerdo de
aprobacién provisional adoptado por el Pleno del Ayuntamiento de Ma-
drid y la aprobacién definitiva de la modificacién puntual del PGOU
adoptada por el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid.

Mas alla de la celeridad del proceso, la duda sobre esta operacion ur-
banistica se plantea, a juicio de la «Asociacion Senales de Humo», de-
mandante en este proceso, por la existencia de un «protocolo de in-
tenciones suscrito entre el Ayuntamiento de Madrid y el Club Atlético
de Madrid el 30 de julio de 2007» y de un «convenio patrimonial fir-
mado por esas mismas partes el 12 de diciembre de 2008», que po-
drian haber influido de forma directa en la modificacién urbanistica
realizada con posterioridad, condicionandose asi el ejercicio de la po-
testad de planeamiento en base a estos documentos. El acceso a tales
documentos, Protocolo de intenciones y Convenio patrimonial, no ha
sido posible por este autor, aunque en la sentencia del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Madrid, Seccién 1.2, de 20 de enero de 2012 s{ se se-
fialara la no vinculacién de los mismos con la modificacién puntual fi-
nalmente operada al no quedar acreditadas tales afirmaciones de la
parte demandante.

Pasando al analisis de la Resolucion de 12 de enero de 2010, en la
que se contiene el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad
de Madrid por el que se aprueba definitivamente la modificacién pun-
tual del PGOU de Madrid en el &ambito Mahou-Vicente Calderén, hemos
de sefnalar que se desprende del propio contenido del Acuerdo abun-
dante justificacién y motivacién de las razones que aconsejan la cita-
da operacién urbanistica. Segtin determina el propio Acuerdo, gracias
a dicha operacion urbanistica se transformaréa en espacio urbano de uso
residencial y terciario el suelo industrial (de la antigua fabrica de
Mahou) y el suelo donde radica el Estadio Vicente Calderén. Los
beneficios para la ciudad de Madrid de esta modificacién de su planea-
miento general parecen quedar fuera de toda duda, y entre los mis-
mos cabe destacar: 1) la integracion futura del actual &mbito Mahou-
Vicente Calderén en la trama urbana de la ciudad, asegurando una
transformacion urbanistica del sector de forma compatible con el sue-
lo urbano colindante; 2) completar el soterramiento de la M-30 de Ma-
drid, ganando con ello espacios libres para la ciudad y mejorando la ac-
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cesibilidad entre el rio y el centro histérico, y 3) incrementar las dota-
ciones publicas para el disfrute de los vecinos, reajustando su propor-
cién con las nuevas edificaciones y usos urbanisticos. El Acuerdo por el
que se aprueba la modificacién puntual del PGOU de Madrid centra la
motivacién de la operacién urbanistica en los factores que acabamos de
senalar, incidiendo también en la tendencia actual de situar las infraes-
tructuras y estadios deportivos a las afueras de las ciudades, dejando los
centros de las mismas para el entramado urbano residencial, de servi-
cios y dotacional. Analizada la propuesta, parece que el nuevo disefio de
la ciudad de Madrid en el &mbito Mahou-Vicente Calderén mejora sus-
tancialmente la habitabilidad de esa zona de la capital de Espana.

2. La motivacion del recurso presentado contra el Acuerdo vy la contes-
tacion de los afectados

En este proceso judicial actiia como demandante la «Asociacion
Seniales de Humo», que es la que impugna el «Acuerdo del Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid de fecha 29 de diciembre de
2009 que aprueba definitivamente la Modificacién Puntual del Plan
General de Ordenacién Urbana de Madrid de 1997, en el ambito
“Mahou-Vicente Calderén”, que se hace publico en el Boletin Oficial de
la Comunidad de Madrid de 14 de enero de 2010 en virtud de resolu-
cién de 12 de enero de 2010 dictada por la Consejeria de Medio Am-
biente, Vivienda y Ordenacién del Territorio de la Comunidad de Ma-
drid». Las partes demandadas en este proceso seran el «Club Atlético
de Madrid SAD», el «Ayuntamiento de Madrid» y la «Comunidad de Ma-
drid». El ntcleo de la impugnacion jurisdiccional es, a juicio de la de-
mandante, el incumplimiento en la citada modificacién del PGOU de
«la obligacién que corresponde a la Administracién de proceder con-
forme a la legislacién vigente, concretamente a la (...) Ley 3/2007 de Me-
didas Urgentes de Modernizacién del Gobierno y la Administracién de
la Comunidad de Madrid, en los articulos (...) que modifican el conte-
nido de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de Madrid, los demas ar-
ticulos aplicables de dicha Ley 9/2001, asi como la Ley 30/2007, de 30
de octubre, de la Ley de Contratos del Sector Puiblico». A pesar de la cita
de la Ley de Contratos, la decisién jurisdiccional se fundamentara de
manera esencial en la legislacién de suelo y urbanistica de la Comuni-
dad de Madrid, con especial incidencia en su modificacién operada
por la Ley 3/2007.

La Asociaciéon demandante basara sus argumentos en cuatro moti-
vos esenciales:
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1) La vulneraciéon por la modificacién puntual del planeamiento
recurrida del articulo 245 de la Ley de Suelo de Madrid, ya que, segiin
la demandante, dicha modificacién del planeamiento ha venido direc-
tamente motivada y condicionada por un Protocolo de intenciones pre-
vio, de fecha 30 de julio de 2007, y por un Convenio patrimonial tam-
bién previo, de fecha 12 de diciembre de 2008, suscrito entre el
Ayuntamiento de Madrid y el Club Atlético de Madrid. El articulo 245
de la Ley de Suelo de Madrid prohibe expresamente que las modifica-
ciones de planeamiento urbanistico se condicionen por convenios y
protocolos, al sefialar que «son nulos de pleno derecho los convenios
urbanisticos de planeamiento, asi como cualquier convenio o acuerdo,
cualquiera que sea su denominacion, que tenga por objeto definir los cri-
terios de ordenacion del futuro planeamiento urbanistico, o lo condicio-
ne de alguna forma mediante estipulaciones que establezcan la obligacion
de hacer efectivos antes de la aprobacion definitiva, los deberes legales de
cesion y, en su caso, los convenidos entre las partes que establezcan obli-
gaciones o prestaciones adicionales mds gravosas que las que procedan
legalimente en perjuicio de los propietarios afectados». Segin la deman-
dante, la operacién urbanistica que aqui analizamos vulnera el articu-
lo 245 de la Ley de Suelo de Madrid.

2) Incumplimiento en el procedimiento de aprobacién del pla-
neamiento de las obligaciones de informacién publica, participacion
ciudadana y transparencia.

3) Vulneracién por la modificacién del planeamiento del articulo
39.8 de la Ley de Suelo de Madrid. El articulo 39 de la Ley del Suelo de
Madrid establece las «determinaciones sobre las edificabilidades vy los
aprovechamientos urbanisticos» y, segiin la demandante, el nuevo pla-
neamiento proyectado para el sector «Mahou-Vicente Calderén» reba-
sa los limites establecidos en este articulo, y mas concretamente en su
apartado 8, que sefiala que «no podrd edificarse con una altura superior
a tres plantas mads dtico, incluida la baja, plantas retranqueadas y semi-
sotanos que sobresalgan mds de un metro, de manera que la edificacion
resultante no exceda de dichas tres plantas mds dtico en todos y cada
uno de los puntos del terreno, sin perjuicio de las demds limitaciones
qgue sean aplicables.

No obstante lo anterior, los Ayuntamientos podrdn autorizar la cons-
truccion de edificios singulares con una altura superior a la indicada en
el pdrrafo primero, cuando concurran circunstancias especiales debida-
mente apreciadas y motivadas. Cuando esta autorizacién suponga la
modificacién del planeamiento vigente, sera preciso el informe previo
y favorable de la Comisién de Urbanismo de Madrid». Segun la de-
mandante, no consta en el expediente la motivaciéon que pueda justifi-
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car que edificios del sector «Mahou-Vicente Calderén» puedan rebasar
la limitacién de altura de tres plantas mas atico, excepcién a la que se
refiere el ultimo parrafo del articulo 39.8.

4) Falta de solvencia econémica de las partes e incumplimiento de
la Ley de Contratos del Sector Publico.

Por su parte, tanto el Ayuntamiento de Madrid como la Comunidad
de Madrid y el Club Atlético de Madrid se opondran a los argumentos
de la recurrente centrandose en cuatro motivos:

1) Cuestiones formales. En base a dos argumentos: de un lado,
la inadmisibilidad del recurso al haberse planteado de forma errénea
contra un acto que no es el de aprobacién definitiva de la modificacién
puntual del planeamiento y, de otro, la no asuncién de los motivos de
incumplimiento del procedimiento de aprobacién del planeamiento
de las obligaciones de informacién publica, participaciéon ciudadana y
transparencia, ya que alegan su escrupuloso respeto.

2) La existencia a favor del Ayuntamiento y de la Comunidad de
Madrid de ius variandi en materia de planeamiento urbanistico y el
no condicionamiento de la modificacién puntual del PGOU de Madrid
ni por el Protocolo ni por el Convenio patrimonial previos.

3) La existencia de suficiente motivaciéon y de razones de interés
general que justifican la edificabilidad proyectada en la modificacién
del planeamiento, cumpliendo la previsién contenida en el articulo 39
de la Ley de Suelo de Madrid.

4) Lainaplicacién de la Ley de Contratos del Sector Publico en este
supuesto y cumplimiento en la modificacién del planeamiento realizada
de las obligaciones de solvencia fijadas por la legislacién de suelo y
urbanistica de Madrid.

La aultima cuestién, es decir, la inaplicacion de la Ley de Contratos
en este supuesto, no plantea mayor problematica juridica ya que el
TSJ de Madrid sera contundente al respecto ratificando el posiciona-
miento de los recurridos. Mayor interés juridico plantean las tres cues-
tiones relativas a los motivos de forma, el ius variandi y la discrecio-
nalidad en este ambito y el posible incumplimiento de la limitacién de
edificabilidad establecida en la legislacién de suelo de Madrid. Estas tres
cuestiones seran analizadas en el siguiente apartado, contrastando la
argumentacion del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.
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3. El andlisis de los argumentos de las partes por el Tribunal Superior
de Justicia de Madrid

A) Las cuestiones formales

Una vez expuestos por las partes los motivos de la impugnacién y la
réplica a los mismos, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid deci-
de ordenar, examinar y resolver los argumentos del demandante y de los
demandados siguiendo criterios de «légica procesal», y comienza por
analizar las cuestiones formales alegadas. Las cuestiones de forma las
agrupa el TSJ en dos grupos: 1.°) la causa de inadmisibilidad del re-
curso opuesta por las demandantes, y 2.°) las cuestiones relativas a la in-
formacién y transparencia del procedimiento de modificacién del pla-
neamiento.

En relacién a la causa de inadmisibilidad, el TSJ de Madrid sefialara
el rechazo de los argumentos de las demandadas, basados en que la im-
pugnacion por parte de la Asociacién Sefiales de Humo fue errénea y
se interpuso contra un acto administrativo que no era el de aproba-
cién definitiva de la modificacion puntual. La razén del rechazo, segiin
se desprende del Fundamento de Derecho Cuarto de la sentencia, es que
«del contenido de la demanda se aprecia con meridiana claridad que lo
que pretende la asociacién actora con su recurso es que se declare la nu-
lidad de dicha aprobacién definitiva de esa modificacién». Con esta
argumentacion, el TSJ decide proceder al examen del resto de motivos
de impugnacion.

La segunda cuestion de forma que el TSJ examina con caracter pre-
vio es la argumentacion de la Asociacién actora sefialando el «<incum-
plimiento en el procedimiento de aprobacién del planeamiento de las
obligaciones de informacién publica, participacion ciudadana y trans-
parencia». El articulo 57.b) de la Ley de Suelo de Madrid se refiere a las
obligaciones de informacién publica de los procedimientos de apro-
bacién de los planes generales y establece que «la aprobacién inicial im-
plicara el sometimiento de la documentacién del Plan General a in-
formacion publica por plazo no inferior a un mes y, simultdneamente,
el requerimiento de los informes de los 6rganos y entidades publicas
previstos legalmente como preceptivos o que, por razon de la posible
afeccion de los intereses puiblicos por ellos gestionados, deban consi-
derarse necesarios. La informacién publica debera llevarse a cabo en
la forma y condiciones que propicien una mayor participacion efecti-
va de los titulares de derechos afectados y de los ciudadanos en gene-
ral. Los informes deberan ser emitidos en el mismo plazo de la infor-
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macién al publico». Como puede observarse, este articulo no se refie-
re expresamente a los medios de difusién especificos de la informa-
cion publica, que, a juicio de la Asociacién demandante, deberian ha-
ber incluido también la informacién publica telematica del proyecto de
modificacién, y no solo la publicacién en el Boletin Oficial de la Co-
munidad de Madrid, en el diario ABC y en el tablén de anuncios del
Ayuntamiento. Atendiendo al tenor literal del articulo 57.b) de la Ley de
Suelo de Madrid, el TSJ rechazara los argumentos de la Asociacion
demandante y entendera que el tramite de informacion puiblica se ha
sustanciado adecuadamente.

No obstante, el TSJ no entrara a valorar el alcance e implicaciones
que en este sentido pueden desprenderse de la Ley de Suelo estatal y de
la Ley de Bases de Régimen Local en materia de publicidad telemati-
ca de informacién urbanistica. Asi, el articulo 11.4 de la Ley estatal de
Suelo determina que «las Administraciones Publicas competentes ir-
pulsardn la publicidad telemdtica del contenido de los instrumentos de
ordenacioén territorial y urbanistica en vigor, asi como del anuncio de
su sometimiento a informacién publica». Aunque este precepto no pue-
de considerarse como una obligacién en sentido estricto, si que deter-
mina que el Ayuntamiento y la Comunidad de Madrid al menos hu-
biesen publicado en sus portales web oficiales el «anuncio de [su]
sometimiento a informacién publica» de la modificaciéon puntual del
sector Mahou-Vicente Calderén. También hubiese resultado intere-
sante conocer la opinién del TSJ en relacién a este supuesto concreto
de la prevision contenida en el articulo 70 ter.2 de la Ley Reguladora de
Bases de Régimen Local, que senala que «las Administraciones puibli-
cas con competencias en la materia, publicardn por medios telemditi-
cos el contenido actualizado de los instrumentos de ordenacién territorial
y urbanistica en vigor, del anuncio de su sometimiento a informacion pii-
blica vy de cualesquiera actos de tramitacion que sean relevantes para su
aprobacion o alteracion», ya que este articulo si establece una obligacién
legal clara y taxativa de publicidad «por medios telematicos del conte-
nido actualizado» «del anuncio de su sometimiento a informacién pu-
blica y de cualesquiera actos de tramitacién que sean relevantes para
su aprobacién o alteracién». Nada a este respecto establece el TSJ de
Madrid, quiza porque seguramente la argumentacién de la Asociacién
demandante no hubiese llegado al nivel de previsién que hemos al-
canzado en este trabajo?>.

25 En relacion a esta y otras cuestiones relacionadas con la publicidad de informacién ur-
banistica en Internet, véase mi monografia Administracién piiblica electrénica, Thomson-
Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2009, pags. 447 y ss.
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B) La discrecionalidad urbanistica y su control judicial

Con caracter general, podemos entender la discrecionalidad como
la «potestad que (...) tiene la Administracién de elegir entre varias al-
ternativas legalmente indiferentes, ya que la decisién discrecional se
basa en criterios extrajuridicos (de oportunidad o de conveniencia)
que la Ley no predetermina sino que deja a su libre consideracién y de-
cisién, pudiendo en (...) consecuencia optar segiin su subjetivo criterio»
(sentencia del Tribunal Supremo de 1 de junio de 1987). De esta manera
puede afirmarse que lo caracteristico de la potestad discrecional es la
posibilidad de eleccion entre alternativas igualmente justas o validas,
disponiendo la Administraciéon de un margen de apreciacion para es-
coger la opcién que le parezca més conveniente. Asi, «el nicleo estric-
to de la discrecionalidad es la libertad de eleccién por la Administracion
entre las varias soluciones posibles»?°, de forma que la Administracién
puede elegir libre y licitamente cualquiera de las posibilidades que se
le presentan, ya que todas ellas son consideradas igualmente validas des-
de el punto de vista juridico. En consecuencia, y conforme a la nocién
de los profesores Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, debe
sefialarse que «la discrecionalidad es esencialmente una libertad de
eleccion entre alternativas igualmente justas, entre indiferentes juri-
dicos porque la decisién se funda en criterios extrajuridicos (de opor-
tunidad, econémicos) no incluidos en la Ley y sometidos al juicio sub-
jetivo de la Administracion»?7.

La jurisprudencia se ha mostrado siempre unanime a la hora de
admitir la «profunda discrecionalidad del planeamiento urbanistico»
(SSTS de 1 de diciembre de 1986, 13 de febrero de 1992 y 13 de julio
de 1993, entre otras) que determina que pueda calificarse como «au-
téntico paradigma de discrecionalidad administrativa e, incluso, de la
potestad discrecional por excelencia»?8. En efecto, dos son las princi-
pales razones que provocan la aparicién de una discrecionalidad es-
pecialmente intensa en el ejercicio de la actividad de planeamiento ur-
banistico. De un lado, la naturaleza reglamentaria de los planes
urbanisticos, que implica por si misma el reconocimiento a la Admi-
nistracién de un amplio margen de libertad para decidir en qué mo-

26 Tomas Ramoén FERNANDEZ RODRIGUEZ (1994), De la arbitrariedad de la Administracion,
Civitas, Madrid, pag. 131.

27 Eduardo GARciA DE ENTERRIA y Tomas Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ (2004), Curso de
Derecho Administrativo, tomo I, 9.* ed., Civitas, Madrid, pags. 466 y 467.

28 Diego VERA JURADO y Rosa ILDEFONSO HUERTAS (2003), «La ordenacién urbanistica», en
Antonio JIMENEZ BLANCO y Manuel REBOLLO PuiG (2003), Derecho Urbanistico de Andalucia,
Tirant lo Blanch, Valencia, pag. 55.
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mento y para qué fines aprobar el oportuno instrumento de planea-
miento. De otro lado, la presencia de un elevado nimero de intereses
y factores de diversa naturaleza que han de ser tenidos en cuenta por
la Administracién de forma conjunta a la hora de planificar y disefar
el modelo urbanistico mas conveniente para un determinado territorio.

El Tribunal Superior de Justicia de Madrid, al valorar la modificacién
puntual del PGOU de Madrid en el ambito «Mahou-Vicente Calderén»,
tendra en consideracién los posicionamientos jurisprudenciales pre-
vios (cita una sentencia del Tribunal Supremo de 14 de febrero de 2007,
entre otras) en relacion a la potestad de planeamiento urbanistico y su
caracter discrecional, que se materializa en el ejercicio del legitimo ius
variandi que compete a la Administracién urbanistica en la ordenacién
del suelo (Fundamento Juridico Quinto). Sin embargo, l6gicamente, la
potestad urbanistica de planeamiento es discrecional pero en ningtn
caso arbitraria, ya que deben observarse en su ejercicio los principios
contenidos en el articulo 103 de la Constitucién, por lo que su ejercicio
puede ser objeto de control judicial. El TSJ incidira en la férmula de con-
trol de la potestad discrecional de planeamiento, sefialando que «el éxi-
to alegatorio argumental frente al ejercicio de tal potestad, en casos con-
cretos y determinados, tiene que basarse en una clara actividad probatoria
que deje bien acreditado que la Administracion, al planificar, ha incurri-
do en error, o al margen de la discrecionalidad, o con alejamiento de los in-
tereses generales a que debe servir, o sin tener en cuenta la funcion social
de la propiedad, o la estabilidad vy la seguridad juridicas, o con desviacion
de poder, o falta de motivacion en la toma de sus decisiones». La clave para
el control de la discrecionalidad en el planeamiento radica, como sefiala
la jurisprudencia, en la prueba que demuestre, fundamentalmente, la fal-
ta de suficiente motivacién o la desviacion de poder.

Para comprobar si la modificaciéon puntual que aqui analizamos ha
sido ilegal por arbitraria, o consecuencia directa de un Protocolo de in-
tenciones y un Convenio patrimonial previos, como sefiala la Asocia-
cién demandante, el TSJ de Madrid analizara la «Memoria» de la mo-
dificacion, resaltando la suficiencia de los argumentos y motivos que
justifican la adopcién de la decisién planificadora. Una vez analizada
la motivacion contenida en la «Memoria» de la modificacién puntual
del PGOU de Madrid, el Tribunal senalara que «esta Sala no aprecia la
existencia de la desviacion de poder alegada por la parte recurrente, pues
la modificacion puntual responde, y asi se justifica en los razonamien-
tos expuestos, al “ius variandi” que forma parte del ejercicio de la potes-
tad de planeamiento que legalmente corresponde a las Administraciones
puiblicas demandadas, las cuales motivan la necesidad de dicha modifi-
cacion en orden a dar un nuevo desarrollo urbanistico a ese dmbito so-
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bre el que la misma se proyecta, sin gue en ningtin caso se haya vincu-
lado esa decision a un protocolo de intenciones y a un convenio urba-
nistico suscritos con los propietarios de los terrenos», no resultando de
aplicacion el articulo 245 de la Ley de Suelo de Madrid. Después de con-
tinuar detallando la motivacién suficiente del planeamiento y su ade-
cuacion a la normativa de suelo y urbanistica, el Tribunal apostillara
que en el presente supuesto las demandadas han ejercido legalmente
la «potestad urbanistica caracterizada por la discrecionalidad del “ius
variandi” que la preside», opcién urbanistica subjetiva de las Admi-
nistraciones competentes con la que la Asociacién demandante «podra
estar o no de acuerdo, pero en ningun caso se ha probado que dicha po-
testad se haya ejercido de forma arbitraria o para fines distintos a los
de planificar la ciudad». En suma, al no probar la Asociacién deman-
dante el ilegal ejercicio de la potestad de planeamiento por el Ayunta-
miento y la Comunidad de Madrid, habiendo valorado ademas el TSJ
la adecuada motivacién de la decisién discrecional contenida en la
«Memoria» de la modificaciéon puntual del PGOU, se declara la ade-
cuacion a Derecho de la opcién de planeamiento elegida por las Ad-
ministraciones demandadas para el ambito «Mahou-Vicente Calde-
rén». La modificaciéon puntual realizada y aprobada definitivamente si
obedece a razones de interés general que se deben perseguir con la
potestad de planeamiento.

C) Las limitaciones de edificabilidad y aprovechamiento urbanisti-
co. La anulacion parcial de la modificacion puntual del PGOU de
Madrid

El articulo 39.8 de la Ley de Suelo de Madrid, tras la reforma ope-
rada por la Ley 3/2007, de 26 de julio, de Medidas Urgentes y Moder-
nizacién del Gobierno y la Administracién de la Comunidad de Madrid,
establece una serie de limitaciones de edificabilidad y aprovechamiento
urbanistico en los nuevos planeamientos que se desarrollen en la Co-
munidad de Madrid. A este respecto, el precepto que aqui interesa de-
termina textualmente que «no podrd edificarse con una altura superior
a tres plantas mds dtico, incluida la baja, plantas retranqueadas y se-
misétanos que sobresalgan mas de un metro, de manera que la edifi-
cacion resultante no exceda de dichas tres plantas més atico en todos
y cada uno de los puntos del terreno, sin perjuicio de las demés limi-
taciones que sean aplicables». El articulo es claro al establecer la li-
mitacién de altura y edificabilidad de «tres plantas mas atico», aunque
también fija una excepcion a la regla general senalando que «no obs-
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tante lo anterior, los Ayuntamientos podrdn autorizar la construccion
de edificios singulares con una altura superior a la indicada en el pa-
rrafo primero, cuando concurran circunstancias especiales debidamen-
te apreciadas y motivadas. Cuando esta autorizacién suponga la modi-
ficacion del planeamiento vigente, serd preciso el informe previo y
favorable de la Comisién de Urbanismo de Madrid»2°.

La modificacién puntual del PGOU de Madrid en el ambito «Mahou-
Vicente Calderén» aprobada rebasa ampliamente la limitacién de al-
turas, edificabilidad y aprovechamiento urbanistico establecida en el pri-
mer inciso del articulo 39.8 de la Ley de Suelo de Madrid. Precisamente
por esta razén, en la «Memoria» de la modificacién puntual se vino a
motivar y justificar intensamente que en el desarrollo urbanistico del
ambito «Mahou-Vicente Calderén» cabe la excepcion a la regla general
de edificabilidad y altura permitida por el segundo parrafo del articu-
lo 39.8. A este respecto, en el apartado de la «Memoria» de la modifi-
cacién del planeamiento dedicada «a las caracteristicas de la edifica-
cién» en el &mbito «Mahou-Vicente Calderén» se dice textualmente
que «dadas las circunstancias especiales que se establecen en el ambi-
to, debido a los parametros adoptados de edificabilidad (homogéneos
con las transformaciones urbanisticas del entorno) y de cesiones de
suelo para redes publicas, las edificaciones que resulten de la ordena-
cién pormenorizada, a establecer en el planeamiento de desarrollo de
esta Modificacién Puntual del Plan General, tendran un caracter sin-
gular sobre una nueva trama urbana y reforzaran la vocacién de cen-
tralidad del ambito en el conjunto del proyecto Madrid-Rio por sus ca-
racteristicas arquitectdnicas, tanto tipolégicas como volumétricas».
Segun el propio texto de la «Memoria», las razones que acaban de se-
fialarse suponen el cumplimiento de las condiciones de especialidad es-
tablecidas en el articulo 39.8, parrafo segundo, de la Ley de Suelo de Ma-
drid, con lo que cabe superar la altura de referencia de las edificaciones
que en dicho articulo se fija en la modificacién puntual del PGOU rea-
lizada. Ademas, la Comisién Provincial de Urbanismo de Madrid habia
informado favorablemente la modificacién del planeamiento en el 4m-
bito «Mahou-Vicente Calderén», tal y como exige el articulo 39.8 de la
Ley de Suelo de Madrid.

El Tribunal Superior de Justicia de Madrid, tras analizar de manera
intensa la motivacion de la excepcionalidad de altura contenida en la

2% En el preambulo de la Ley se establecid, asimismo, la justificacién de la citada limitaciéon
de altura al senalarse que «una de las principales novedades introducidas por la presente Ley
es la limitacién a tres alturas mas atico en la construccién de los nuevos desarrollos urba-
nisticos, con el fin de impulsar un nuevo modelo de ciudad mas humano y de acabar con el
urbanismo que ya no se corresponde con el desarrollo y con las aspiraciones de calidad de
vida de la actual sociedad madrilefia».
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«Memoria» de la modificaciéon puntual del PGOU de Madrid en el am-
bito «Mahou-Vicente Calderén», determinara que «en ningiin caso, (...)
la citada justificacion contenida en la modificacion puede suplir el re-
quisito exigido por el segundo pdrrafo del articulo 39.8 de la LSM para ex-
cepcionar en todo el dmbito de actuacion el limite general de edificabili-
dad establecido por el pdrrafo primero de dicho precepto legal. Y ello
porque esta norma dispone con claridad que esa excepcion solo es apli-
cable a la construccion de edificios singulares, lo cual obviamente coli-
siona con permitir edificar por encima de ese limite legal en todo el dm-
bito, pues esa autorizacion a edificar por encima de dicho limite se
circunscribe a los edificios singulares, es decir, individuales y con unas ca-
racteristicas especiales que permita definirlos como emblemdticos; y en
tal sentido ha de ir dirigida la motivacién que justifique tal excepcion
y el informe favorable de la Comisién Provincial de Urbanismo de Ma-
drid». De esta manera, la excepcionalidad que quiebre la regla general
de limitacion de altura establecida en el articulo 39.8 de la Ley de Sue-
lo de Madrid «parte del presupuesto previo de que esas caracteristicas
especiales solo cabe motivarlas en edificios singulares», y no en todo el
ambito de un desarrollo urbanistico.

El posicionamiento del TSJ de Madrid, segiin su propio pronun-
ciamiento, «no supone que no se puedan autorizar edificaciones en el
ambito objeto de la presente modificacién puntual, sino que la altura
de dichas edificaciones no puede con cardcter general superar ese limite
legal expuesto,; con la tinica excepcion de esos edificios singulares (...) a
través de una motivacion individual por edificio de esas circunstancias
especiales (...) y con el citado informe favorable de la Comisién Pro-
vincial de Urbanismo de Madrid». En consecuencia, se procede a anu-
lar por no ser conforme a Derecho la edificabilidad autorizada en altura
por encima de las tres plantas mas atico, incluida la planta baja, para
el ambito «Mahou-Vicente Calderén».

4. La situacion actual de la operacion urbanistica en el sector del Estadio
Vicente Calderon de Madrid. Posibles soluciones

Como acabamos de comprobar, el TSJ de Madrid anula parcial-
mente la modificacién puntual del PGOU de Madrid en el &mbito
«Mahou-Vicente Calderén», estableciendo que en dicho sector rige la li-
mitacién de edificabilidad y aprovechamiento urbanistico establecida
en el articulo 39.8 de la Ley de Suelo de Madrid, de forma que en el de-
sarrollo urbanistico de la ciudad en el citado 4mbito «no podra edifi-
carse con una altura superior a tres plantas mas atico, incluida la baja,
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plantas retranqueadas y semis6tanos que sobresalgan mas de un me-
tro, de manera que la edificacion resultante no exceda de dichas tres
plantas mas atico en todos y cada uno de los puntos del terreno, sin per-
juicio de las demas limitaciones que sean aplicables». Al parecer, el
Ayuntamiento de Madrid ha presentado recurso de casacién del fallo del
TSJ de Madrid ante el Tribunal Supremo, basado en la falta de moti-
vacién de la sentencia para anular parcialmente la modificacién ur-
banistica del PGOU de Madrid en lo relativo a la limitacién de altura
de las edificaciones??. La Comunidad de Madrid, legisladora de la li-
mitacién legal de alturas, edificabilidad y aprovechamiento urbanisti-
co, parece que no presentara recurso de casacién a la STSJ de Madrid,
y el Ayuntamiento ha optado por paralizar el desarrollo urbanistico
del &mbito «Mahou-Vicente Calderén» hasta que el Tribunal Supremo
no se pronuncie3!.

Una vez expuesta la situacién actual, que parece que deja en sus-
penso la operacién urbanistica hasta que no se pronuncie el Tribunal
Supremo, lo que puede suponer la espera durante unos cuantos afios,
cabe proponer alguna solucién a la problematica planteada. La modi-
ficacién puntual que se aprobé y que ha sido anulada parcialmente
por el TSJ parece resultar, por sus caracteristicas, ventajas e infraes-
tructuras, beneficiosa para la ciudad de Madrid y acorde al modelo
urbanistico propio de la capital, que se basa en buena medida en la
construccién de torres y edificaciones en altura muy superior a las
«tres plantas mas atico», fijada por la Ley de Suelo de Madrid. En este
sentido, el legislador madrilefio deberia repensar el caricter general
de la limitacién de edificabilidad y aprovechamiento urbanistico con-
tenido en la Ley de Suelo de Madrid (aplicable a todas las ciudades de
la Comunidad de Madrid), puesto que no es igual ni comparable el de-
sarrollo de la ciudad de Madrid al del resto de ciudades de la Comuni-
dad. Asimismo, parece no tener sentido construir por imperativo legal
en el ambito «Mahou-Vicente Calderén» edificios de altura no superior
a «tres plantas mas atico» cuando las caracteristicas del entorno urbano
de ese sector puedan ser diferentes y contemplar edificaciones con al-
turas muy superiores.

Evidentemente, la solucién a esta problematica pasa por modifi-
car la legislacién de suelo y urbanistica de Madrid, dando racionalidad

30 Conforme a los comunicados de prensa del propio Consistorio: http://www.europa-
press.es/nacional/noticia-madrid-recurre-supremo-fallo-calderon-considerar-ley-regional-no-
afecta-operacion-20120216122418.html. Fecha de consulta: 15.03.2012.

31 Segin declaraciones en prensa de los responsables de la Comunidad de Madrid y del
Ayuntamiento: http://www.madridiario.es/2012/Febrero/madrid/213704/operacion-mahou-
paralizada-tribunal-supremoprint.html. Fecha de consulta: 15.03.2012.
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a la normativa y permitiendo que los desarrollos urbanisticos de las ciu-
dades sean acordes a su propio modelo urbanistico. Podria discutirse
si el modelo de ciudad dispersa es mejor o peor que el modelo de ciu-
dad compacta y en altura, pero lo que en ningtin caso pareceria razo-
nable seria contemplar ambos modelos en sectores de desarrollo ur-
banistico préximos, y menos por imperativo legal. En definitiva, la
Comunidad de Madrid deberia proceder a modificar su legislacién ur-
banistica y de suelo de manera que recoja las particularidades de de-
sarrollo de la ciudad de Madrid, no rompiendo la uniformidad de su mo-
delo urbanistico caracteristico. Incluso seria deseable que Madrid, por
su singularidad, disponga de un titulo o capitulo especifico de la Ley de
Suelo de la Comunidad de Madrid que tenga en cuenta la singularidad
del modelo de desarrollo de la capital de Espafia. Esperar a la res-
puesta del Tribunal Supremo puede generar la paralizacién definitiva
o durante muchos afios de esta operacién urbanistica que parece re-
sultar ventajosa para Madrid, por lo que dicha solucién no es la més
acertada3?.

V. CONCLUSION

En este trabajo de crénica jurisprudencial hemos podido compro-
bar algunas curiosidades, contradicciones e incumplimientos judicia-
les que se presentan en las operaciones urbanisticas relacionadas con
el futbol. El interés que despierta el ftitbol y la visién favorable de la so-
ciedad en general hacia las operaciones que puedan beneficiarlo oca-
sionan perturbaciones en la normal aplicacién del Derecho adminis-
trativo. Los tres supuestos examinados y la pretensién final de sus
operaciones urbanisticas resultan o han resultado muy beneficiosas
tanto para la Real Federacién Espanola de Futbol como para el Real
Madrid y el Atlético de Madrid, de forma que la ciudadania asume con
normalidad las mismas e incluso se muestra partidaria de ellas. No
obstante, seria deseable que la «bendicién» social y ciudadana de las
operaciones urbanistico-deportivas en general fuese acompafiada de
rigor por parte de los poderes ptiblicos en el ejercicio de sus funciones
administrativas, pues gran parte de la problematica suscitada en estos

32 Recientemente, el Club Atlético de Madrid ha sufrido un nuevo revés judicial con la sen-
tencia del TSJ de Madrid 164/2012, que declara nulo de pleno derecho el Acuerdo del Con-
sejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid de 27 de noviembre de 2008 en base al cual se
ajustaba el planeamiento urbanistico de la ciudad de Alcorcén con el objetivo de construir en
ella la Ciudad Deportiva del Atlético de Madrid. El recurso contencioso-administrativo se in-
terpuso por AEDEMAT-Ecologistas en Accion.
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asuntos podria haberse solventado con mayor anélisis juridico y menor
celeridad a la hora de culminar las operaciones. Las prisas son malas
compafieras, aunque se trate de ftitbol y, en menor medida, de Derecho
administrativo. Tan importante es el respaldo social como el legal, no
debiéndose legitimar ciertas operaciones por sus beneficios si en las mis-
mas se vulnera, a veces deliberadamente, el Derecho aplicable.
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