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SENTENCIA
En la Villa de Madrid, a cinco de Julio de dos mil doce.

Visto por la Sala Tercera (Seccion Quinta) del Tribunal Supremo el Recurso de Casacién 4066/2010
interpuesto por la ASOCIACION DE EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES
DE LA RIOJA , representada por el Procurador D. Manuel Infante Sanchez y asistido de Letrado; siendo
partes recurridas COMUNIDAD AUTONOMA DE LA RIOJA , representada por el Procurador D. Jorge Deleito
Garcia y defendida por Letrado de esa Comunidad, y la entidad mercantil LUIS MARTINEZ BENITO, S. A,
representada por el Procurador D. Isacio Calleja Garcia; promovido contra la sentencia dictada el 4 de mayo
de 2010 por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja, en el
Recurso Contencioso-administrativo 400/2008 , sobre Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se declara
el interés supramunicipal de la zona de interés regional para el desarrollo de una ecociudad.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO .- Ante la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La
Rioja se ha seguido el Recurso Contencioso-administrativo 400/2008 , promovido por la ASOCIACION DE
EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES DE LA RIOJA y en el que ha sido parte
demandada la COMUNIDAD AUTONOMA DE LA RIOJA y partes codemandadas las entidades mercantiles
LUIS MARTINEZ BENITO, S. A.,y PROGEA, S. A., contra el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Rioja,
adoptado en su sesion de 19 de septiembre de 2008, por el que se declara el interés supramunicipal de Zona
de Interés Regional (ZIR) para el desarrollo de una ecociudad (ECOZIR) de vivienda de proteccion oficial en
la zona de La Fonsaleda y EIl Corvo en el término municipal de Logrofio.

SEGUNDO .- Dicho Tribunal dicté sentencia con fecha 4 de mayo de 2010, cuyo fallo es del siguiente
tenor literal:

"FALLAMOS: Que desestimamos el presente recurso. Sin condena en costas" .

TERCERO .- Notificada dicha sentencia a las partes, por la representacion de la ASOCIACION DE
EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES DE LA RIOJA se present6 escrito
preparando recurso de casacion, el cual fue tenido por preparado por diligencia de ordenacion de la Secretaria
de la Sala de instancia de 2 de junio de 2010 al tiempo que ordend remitir las actuaciones al Tribunal Supremo,
previo emplazamiento de los litigantes.

CUARTO .- Emplazadas las partes, la Asociacién recurrente comparecid en tiempo y forma ante este
Tribunal Supremo, y formulé el 13 de julio de 2010 el escrito de interposicion del recurso de casacién, en el
cual, tras exponer los motivos de impugnacién que consideré oportunos, solicitd se dictara sentencia por la
gue se case y anule la sentencia recurrida, dictando en su lugar otra mas conforme a derecho.

QUINTO .- Por auto de 11 de noviembre de 2010 se declar6 la inadmision del motivo cuarto del recurso
de casacion interpuesto y la admision a tramite de los motivos primero, segundo y tercero.

Por diligencia de ordenacién de la Secretaria de esta Sala de 10 de febrero de 2011 se dispuso entregar
copia del escrito de interposicion del recurso a las partes comparecidas como recurridas a fin de que en el plazo
de treinta dias pudieran oponerse al recurso, lo que hizo la representacion de la COMUNIDAD AUTONOMA
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DE LA RIOJA en escrito presentado el 28 de marzo de 2011 en el que expuso los razonamientos que creyé
oportunos Yy solicitd a la Sala que se dictara sentencia por la que se inadmita o desestime integramente el
recurso con costas en ambos casos; y para el improbable caso de que estime la casacion, que resuelva el
recurso para desestimarlo de acuerdo a los fundamentos de nuestra contestacion y conclusiones, igualmente
con costas.

La representacion de LUIS MARTINEZ BENITO, S. A. , presentd escrito de oposicion al recurso de
casacion el 28 de marzo de 2011 en el que expuso los razonamientos que crey6é oportunos y solicité a
la Sala que se dictara sentencia desestimando el recurso de casacion interpuesto por la ASOCIACION
DE EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES DE LA RIOJA (CPAR), contra la
sentencia del TSJ de La Rioja 247/2010, de 4 de mayo , con expresa imposicién de las costas causadas a
la parte recurrente.

SEXTO .- Por providencia de 27 de junio de 2012 se sefiald para votacion y fallo de este recurso de
casacion el dia 3 de julio de 2012, fecha en la que, efectivamente, en que tuvo lugar.

SEPTIMO .- En la sustanciacion del juicio no se han infringido las formalidades legales esenciales.
Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez Valverde, Magistrado de la Sala
FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO .- Se impugna en el presente Recurso de Casacién 4066/2010 la sentencia que la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja dict6 el 4 de mayo de 2010, en su
Recurso Contencioso- administrativo 400/2008 , por la que se desestima el formulado por la ASOCIACION
DE EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES DE LA RIOJA contra el Acuerdo del
Consejo de Gobierno de la Rioja, adoptado en su sesion de 19 de septiembre de 2008, por el que se declara
el interés supramunicipal de Zona de Interés Regional (ZIR) para el desarrollo de una ecociudad (ECOZIR)
de vivienda de proteccion oficial en la zona de La Fonsaleda y El Corvo en el término municipal de Logrofio.

SEGUNDO .- Como decimos, la Sala de instancia desestimd el recurso y se fundamento para ello, en
sintesis, en las siguientes consideraciones:

a) En el primero de los fundamentos juridicos se identifica el Acuerdo impugnado sefialando: " Se
interpuso el presente recurso contencioso-administrativo contra el acuerdo dictado por el Consejo de Gobierno
de La Rioja el 19 septiembre 2008, publicado en el boletin oficial de La Rioja nimero 131, de 8 octubre
2008, por el que se declar6 el interés supramunicipal de la zona de interés regional para el desarrollo de una
ecociudad".

b) Después de hacer unas consideraciones generales sobre el urbanismo y la ordenacién del territorio
en el segundo de sus fundamentos juridicos, se indica lo siguiente que lleva a la desestimacion del recurso:
"TERCERO.- Descendiendo ya al caso concreto, debe advertirse que no tiene sentido una impugnacion
de un acuerdo de declaracién de una zona de interés regional por hipotéticas vulneraciones de normas
que, en la elaboracion de la actuacion administrativa recurrida, consta que estan siendo consideradas para
darles cumplimiento en el momento correspondiente. En el expediente administrativo obra un informe de la
Direccion General de calidad ambiental, de 26 junio 2008, en el que se indica que la zona de interés regional
debera someterse al procedimiento de evaluacion ambiental previamente a su aprobacién definitiva, debiendo
realizarse consulta ante la direccion General acerca de la necesidad o no de someter el proyecto resultante al
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, ello con anterioridad a la ejecucion del de construccion de
la ecociudad. Consta en el informe de la Direccion General de politica territorial que la disposicion adicional
quinta de laley 5/2006, de 2 mayo , de ordenacion del territorio y urbanismo de La Rioja, establece la obligacion
de someter a evaluacién ambiental las zonas de interés regional, por lo cual en el momento de elaborar el
proyecto completo es cuando debera incluirse la documentacién relativa a su cumplimiento.

Teniendo en cuenta que la actuacidon administrativa recurrida no es precisamente un proyecto, sino
una mera declaracion de interés regional y su ubicacidn territorial, no parece que tenga sentido en esta fase
examinar y analizar supuestos impactos ambientales por la sencilla razon de que la declaracion y delimitacién
territorial de una zona de interés regional no es susceptible de producir, por si, impacto ambiental alguno.
Seran las actuaciones posteriores que se proyecte en donde habra de valorarse el correspondiente impacto
medioambiental.

La ley de ordenacién del territorio y urbanismo de La Rioja delimita en su articulo 30.1el interés regional
a los fines que sefiala, siendo la actuacion residencial uno de ellos. El desarrollo de una ecociudad es un
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objetivo que la Comunidad Auténoma de La Rioja, como también otras comunidades auténomas, ha estimado
de interés regional y cuya fundamentacion consta ampliamente en el expediente administrativo, de modo que
no cabe hablar de inexistencia o falta de interés regional o supramunicipal. No es de recibo pretender que
haya de concurrir este interés supralocal con la imposibilidad municipal de llevar a efecto un proyecto como
el litigioso, pues es irrelevante que los mismos objetivos puedan llevarse a cabo por el municipio, ya que la
ley no exige que para una declaracion de interés regional como la recurrida deba antes acreditarse la falta
de capacidad del municipio ni se incluye de este modo en norma alguna de la ley un supuesto principio de
subsidiariedad. Por otra parte, el uso previsto para la zona de interés regional es un uso previsto en la ley
territorial citada y su asignacién no corresponde en exclusiva a las corporaciones locales. No se infringe la
autonomia local por cuanto la actuacion administrativa recurrida se ampara en la ley de ordenacién del territorio
y urbanismo de La Rioja, cuya constitucionalidad no se ha cuestionado, precisamente porque la competencia
autondémica se prevé para los suelos urbanizable y no urbanizable, no para el suelo urbano, ello en aras al
respeto a dicha autonomia local. Por otra parte, el Ayuntamiento de Logrofio ha podido formular alegaciones
y éstas han podido ser examinadas antes de la adopcién del acuerdo recurrido. El hecho de que las referidas
alegaciones no fuesen acogidas no supone vulneracion de dicho principio de autonomia municipal. Ademas,
el uso residencial previsto para la zona de interés regional es un uso previsto en la ley territorial citada y
su asignacién no corresponde en exclusiva a las corporaciones locales, siendo también compatible con la
proteccion paisajistica del ambito, tal y como resulta del informe de la Direccion General de Politica territorial
obrante en el expediente administrativo. Se ha tenido en cuenta, ademas, por la Administracion demandada
la existencia de una necesidad de viviendas protegidas que puede ser cubierta con una iniciativa novedosa
y respetuosa con el medio ambiente. Y en relacién con la alegacion de la parte recurrente relativa a que
la declaracién de interés regional se sita en suelo urbanizable de especial proteccién, debe precisarse
gue segun dispone el articulo 45 de la ley de ordenacion del territorio y urbanismo de La Rioja, los planes
generales municipales deberan clasificar como no urbanizable especial el suelo que cuente con algin régimen
especial de proteccién, de acuerdo con los distintos instrumentos de ordenacion territorial o de acuerdo con la
legislacion sectorial. El suelo en que concurra alguno de los valores que lo hagan acreedor de una proteccion
especial, podra clasificarse como suelo no urbanizable genérico-articulo 46 de la misma ley-, justificando
debidamente dichas circunstancias.

Como acertadamente razona la representacion procesal de la comunidad auténoma de La Rioja en su
escrito de contestacion a la demanda, esta nueva regulacién de los articulos 45 y 46 de la ley 5/2006, de 2
mayo , de ordenacion del territorio y urbanismo de La Rioja, se aparta de lo que establecian los articulos 12
y 13 de la vieja ley de ordenacion del territorio y urbanismo de La Rioja de 1998, y obedece a la necesidad
de limitar el caracter de no urbanizable especial en atencién a la concurrencia de instrumentos de proteccion
de todos los @mbitos: europeo, estatal, autonémico y local.

El suelo no urbanizable es de naturaleza reglada. Es decir, si concurren los requisitos facticos necesarios
para otorgar una especial proteccidon a un determinado suelo, los planes de urbanismo y ordenacion del
territorio carecen de discrecionalidad: necesariamente deberan clasificar ese suelo como no urbanizable de
especial proteccién. La definicion vy tipificacion de las categorias de suelo no urbanizable corresponde a las
comunidades autdbnomas en el ejercicio de sus competencias. Seran las leyes de ordenacion del territorio
y urbanismo las que establezcan las categorias de suelo no urbanizable. Por lo tanto, el hecho de que el
plan general de ordenacion urbana municipal de Logrofio clasifigue como suelo no urbanizable especial los
terrenos ahora afectados por la declaracion de zona de interés regional, carece de virtualidad anulatoria de
esta declaracion en la medida en que el suelo afectado por la declaracién de zona de interés regional en el
presente caso no consta que esté sometido a un concreto régimen especial de proteccion.

Téngase en cuenta que segun el plan general de ordenacién municipal de Logrofio el régimen del suelo
no urbanizable genérico se viene a identificar con el urbanizable no delimitado, de modo que, por exclusion,
todo el suelo no urbanizable viene a ser considerado como no urbanizable especial. Y asi las cosas, de
interpretarse que todo ese suelo no urbanizable residual del municipio de Logrofio debe ser considerado como
no urbanizable especial proteccién, nos llevaria a la imposibilidad de aplicacién del articulo 30 de la misma
ley territorial, que en su apartado tercero prevé la posibilidad de delimitar zonas de interés regional en suelo
no urbanizable.

La declaracién de zona de interés regional no ha venido a desclasificar ese suelo no urbanizable. La
reclasificacion tendra lugar, en su caso, con posterioridad y con observancia de la legislacion vigente.

Por todo lo expuesto, no es de apreciar en la actuacion administrativa recurrida vulneracion del
ordenamiento juridico, debiendo en consecuencia desestimarse el presente recurso”.
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TERCERO .- Contra esa sentencia ha interpuesto la representacion de la ASOCIACION DE
EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES DE LA RIOJA recurso de casacion,
en el cual esgrime cuatro motivos de impugnacion. Al haberse inadmitido por Auto de 11 de noviembre de
2010 --como se ha puesto de manifiesto en el Quinto de los Antecedentes de Hecho de esta sentencia-- el
cuarto motivo de impugnacion, inicamente vamos a referirnos a los tres admitidos, todos ellos al amparo del
apartado c) del articulo 88.1. de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativo 29/1998, de
13 de julio (LRJCA), a saber:

1°.- Por infraccién de las normas reguladoras de la sentencia en cuanto prescinde totalmente de la
prueba practicada y omite toda referencia a la misma.

2°.- Por infraccion de las reglas de orden publico que configuran el objeto del proceso y determinan
el contenido de las sentencias, particularmente establecidas en cuanto al acotamiento de los hechos en el
articulo 209.22 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil (LEC ).

3°.- Por infraccién de las normas reguladoras de la sentencia por falta de motivacion exigida en el
articulo 218.2 LEC , en cuanto no contiene razonamiento sobre la valoracion de la prueba.

Antes de analizar esos motivos de impugnacion, hemos de rechazar la inadmision del propio recurso
de casacion que se ha alegado por la representacion de la Comunidad Autonoma de La Rioja, pues en este
caso no se cuestiona por la parte recurrente la valoracion de la prueba realizada por la sentencia de instancia,
sino la omision de valoraciéon de la prueba practicada --- documental y pericial---, lo que debe articularse
a través del apartado c) del citado articulo 88.1 LRJCA , como se ha hecho.

CUARTO .- Vamos a examinar conjuntamente los tres motivos de impugnacion dada la relacion
existente entre ellos.

Vamos a estimar estos motivos en cuanto que, efectivamente, la sentencia de instancia no valora la
prueba pericial practicada como se alega en el primer y tercer motivo de impugnacién y tampoco analiza
la cuestién planteada referida a la falta de justificaciéon del Acuerdo impugnado por haberse desvirtuado,
mediante esa prueba pericial a juicio de la recurrente, que no hay insuficiencia de viviendas en el PGM de
Logrofio, que cuenta con suelo clasificado para ubicar mas de 38.000 viviendas, como resulta de esa prueba
pericial, que no se valora.

En efecto, debe destacarse que en la demanda se aleg6 la improcedencia del Acuerdo impugnado
del Consejo de Gobierno de La Rioja, que declarara el interés supramunicipal de la zona de interés regional
(ZIR) para el desarrollo de una ecociudad, en el ambito que se delimita de unas 56,54 hectareas, en el que
se pretende ubicar, segln la Asociacion recurrente, 3.000 viviendas, por estar clasificados esos terrenos
como suelo no urbanizable de especial proteccién por su interés paisajistico , segun las Normas del
Plan General Municipal (PGM) de Logrofio, lo que impedia esa actuacion al ser contraria al valor que se quiere
proteger.

También se plante6 en la demanda, por lo que ahora importa, en su fundamento de derecho cuarto,
la cuestién de que el interés supramunicipal que se contiene en el Acuerdo impugnado no se justifica en la
supuesta necesidad de viviendas que no pueda cubrirse con la aplicacion de las previsiones del Plan General,
para lo que se aportaba un informe pericial suscrito por el Arquitecto D. Lucio , en el que se indicaba,
en sintesis, que al PGM de Logrofio le quedaba pendiente de consumir como suelo urbanizable delimitado,
suelo urbano no consolidado y suelo urbano ordenado 14.297 viviendas ---de ellas 5.150 en suelo urbanizable
delimitado---, y que en suelo urbanizable no delimitado quedaban por consumir el 100%, esto es, otras 23.297
viviendas, concluyéndose que al PGM le quedan por agotar 38.224 viviendas.

En el escrito de proposicion de prueba la parte recurrente propuso como prueba pericial que se tuviera
por aportado el mencionado informe del Sr. Lucio y que se designara por la Sala, por los trdmites previstos
en la LEC, un perito Arquitecto Superior para que informara en relaciéon con los datos que constaban en ese
informe. Aunque las partes demandada y codemandada aqui recurridas se opusieron a la practica de esa
prueba pericial, por Auto de la Sala de instancia de 16 de septiembre de 2009 de desestimaron las alegaciones
formuladas en suplica, al considerarse que la pericial judicial propuesta "es de interés para la resolucién del
recurso, siendo en todo caso valoradas sus conclusiones por el Tribunal al resolver" . Esa prueba pericial
judicial se practico emitiendo informe el Arquitecto Superior D. Simén . Sin embargo la sentencia de instancia
nada dice sobre esa prueba pericial.

El Tribunal de instancia al no hacer mencién a la prueba pericial practicada vulner6 el articulo 209.22
LEC y también vulnerd, al no valorarla, el derecho de la parte demandante a la tutela judicial efectiva mediante
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una resolucién fundada, segun establece el articulo 218.2 LEC , que dispone que "las sentencias se motivaran
expresando los aspectos facticos y juridico que conducen a la apreciacién y valoracion de las pruebas, asi
como a la aplicacion e interpretacion del derecho” , razén por la cual estos motivos de casacién en el aspecto
mencionado sobre la prueba pericial debe ser estimado.

No compartimos, sin embargo, que la sentencia de instancia no haya hecho mencién a la clasificacién de
suelo no urbanizable especial de los terrenos litigiosos dada por el PGM de Logrofio, pues a esa clasificacion
se refiere dicha sentencia en su fundamento juridico tercero, aunque llegue a la conclusién ---no ajustada a
derecho, como luego veremos--- de que esa proteccion especial "carece de virtualidad anulatoria" .

QUINTO .- La estimacién de los motivos de impugnacion nos impone el deber, segun establece el
articulo 95.2.¢ ) y d) de la LRJCA , previa anulacién de la sentencia recurrida, de resolver lo que corresponda
dentro de los términos en que aparece planteado el debate, valorando también la prueba pericial practicada.

Como hemos dicho, en la demanda la parte recurrente alegé la improcedencia de ubicar la llamada
"ecociudad" en un ambito que esté clasificado por el PGM de Logrofio como suelo no urbanizable especial
de elementos de interés paisajisticos . En la sentencia de instancia, aunque se admite esa clasificacion
se considera, sin embargo, que ello carece de virtualidad anulatoria al no constar que esté sometido a un
concreto régimen especial de proteccion.

Esa consideracion de la sentencia recurrida no puede ser compartida, pues, esta Sala, en la sentencia
de esta misma fecha , dictada el resolver el Recurso de Casacién namero 3869/2010 , interpuesto por el
Ayuntamiento de Logrofio, en el que también se cuestionaba el mismo Acuerdo del Consejo de Gobierno de
La Rioja de 19 de septiembre de 2008, ha sefialado que ese Acuerdo es contrario al articulo 12.2.a) del Texto
Refundido de la Ley de Suelo , aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio ---TRLS08---,
gue estaba vigente cuando se dicté dicho Acuerdo, y que prohibe la transformacion mediante la urbanizacién
de los terrenos incluidos en el &mbito de ese Acuerdo, por su clasificacion en el PGM de Logrofio como no
urbanizables especial por razones paisajisticas, lo que, por otra parte, también resulta del articulo 49 la propia
Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja (LOTUR).

Deciamos en esa STS también de 5 de julio de 2012 (Recurso de casacion 3869/2010) y hemos de
reiterar ahora lo siguiente:

"En el actual TRLS08, con el caracter de norma bésica en los términos que se contemplan en su
Disposicidn final primera, se establece en su articulo 2 el principio de desarrollo territorial y urbano sostenible,
gue ya habia sido previsto en el articulo 2 de la Ley estatal 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, que es, junto
con otras, objeto de refundicion en el mencionado TRLS08.

Ese principio comporta el uso racional de los recursos naturales y, entre otros aspectos, "la proteccion,
adecuada a su caracter, del medio rural y la preservacion de los valores del suelo innecesario o inidéneo para
atender las necesidades de transformacion urbanistica" (apartado 2.b del TRLS08).

El articulo 12.1 y 2 TRLS08 ---que también tiene caracter basico--- dispone: "1. Todo el suelo se
encuentra, a los efectos de esta Ley, en una de las situaciones basicas de suelo rural o de suelo urbanizado.

2. Estéa en la situacion de suelo rural:

a) En todo caso, el suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacion
mediante la urbanizacién, que debera incluir, como minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacion
por la legislacion de proteccién o policia del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que
deban quedar sujetos a tal proteccidn conforme a la ordenacion territorial y urbanistica por los valores en ellos
concurrentes, incluso los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi como aquéllos con
riesgos naturales o tecnolégicos, incluidos los de inundacién o de otros accidentes graves, y cuantos otros
prevea la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica.

b) El suelo para el que los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica prevean o permitan su
paso a la situacién de suelo urbanizado, hasta que termine la correspondiente actuacion de urbanizacion, y
cualquier otro que no redna los requisitos a que se refiere el apartado siguiente.

3. ()"

Pues bien, la clasificacion de los terrenos litigiosos como suelo no urbanizable especial por interés
paisajistico en el PGM de Logrofio prohibe la posibilidad urbanizadora que resulta del Acuerdo del Consejo
de Gobierno de La Rioja de 19 de septiembre de 2008 "para el desarrollo de una ecociudad", ya que
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esa clasificacién comporta que esos terrenos han de ser preservados de su transformacién mediante la
urbanizacién .

En virtud de ese articulo 12.2.a) del TRLS08 quedan preservados de su transformacion urbanistica
mediante la urbanizacion los terrenos que deben incluirse en la ordenacion territorial y urbanistica por estar
excluidos de esa transformacién por la legislacién de proteccién o policia del dominio publico, de la naturaleza
o del patrimonio cultural, pero también, e igualmente "en todo caso ", los incluidos en la ordenacién territorial
y " urbanistica " por los valores en ellos concurrentes, entre otros, los paisajisticos, asi como aquellos con
riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacion o de otros accidentes graves, y cuantos otros
prevea la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica.

No se comparte por ello la consideracion que hace la sentencia de instancia en el sentido de que el hecho
de que el PGM de Logrofio ---cuya competencia, por cierto, correspondia a la Administracion autonémica---
clasifigue como suelo no urbanizable especial los terrenos afectados por la declaracion de la zona de interés
regional, carece de virtualidad anulatoria y que no consta que esté sometido a un concreto régimen especial
de proteccion.

Al contrario, la clasificacién de los terrenos litigiosos como suelo no urbanizable especial por interés
paisajistico en el PGM de Logrofio comporta, como sefala acertadamente el Ayuntamiento recurrente, en
virtud de ese articulo 12.2.a) del TRLS08, que los mismos han de ser preservados de su transformacion
mediante la urbanizacion".

Y mas adelante:

"No impide la anterior conclusion el hecho de que la ZIR que se contempla para el desarrollo de la citada
ecociudad tenga el caracter de instrumento de ordenacion del territorio, a tenor del articulo 15 y concordantes
de la Ley 5/2006, de 2 de mayo de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de La Rioja (LOTUR), con los efectos
previstos para esos instrumentos en su articulo 17 y, en concreto, para las ZIR en su articulo 33, pues las
limitaciones que se establecen en el citado articulo 12.2.a) del TRLS08 de preservar de la urbanizacion
alos terrenos en los que concurren las circunstancias que en el mismo se contemplan ---entre ellos, la
proteccién establecida en el planeamiento urbanistico por razones paisajisticas, como se ha dicho---
afectan también a los instrumentos de ordenacidn del territorio.

Asi resulta de lo sefialado por esta Sala del Tribunal Supremo en la sentencia de 7 de junio de 2010
(casacién 3953/2006 ), pues, al ser el suelo no urbanizable de especial protecciéon unadecision reglada,
impuesta legalmente cuando concurren los valores que relaciona el articulo 9.1 de la Ley estatal 6/1998, de 13
de abril, sobre Régimen del Sueloy Valores (LRSV ), "...el hecho de que la normativa autonémica atribuya a las
determinaciones del proyecto sectorial caracter prevalente frente a las del planeamiento urbanistico, debiendo
éstas acomodarse a aquéllas, es un dato que, lejos de respaldar la legalidad del proyecto que estamos
examinando viene precisamente a corroborar la conclusién contraria. En efecto, ese caracter vinculante
determinaria que el planeamiento urbanistico hubiese de acomodarse a las transformaciones urbanisticas
contempladas en el proyecto sectorial, lo que exigiria en determinadas areas la reclasificacion del suelo; pero
entonces se estaria obligando al planeamiento urbanistico a incorporar una clasificacion que seria contraria
al caréacter reglado del suelo no urbanizable especialmente protegido, lo que supone la vulneracién de la
normativa estatal basica ( articulo 9 de la Ley 6/98, de 13 de abril ), cuya interpretacion jurisprudencial ya
hemos examinado,...".

La doctrina que se contiene en esa STS es aplicable al presente caso, pues el caracter reglado del
suelo no urbanizable de especial proteccién por concurrir las circunstancias previstas en el citado articulo
9.1 del la LRSV , entonces vigente, se sigue manteniendo cuando concurren las circunstancias que ahora se
contemplan en el actual 12.2.a) TRLSO08. Por ello, no es valida la prevision de una ecociudad, contemplada en
la declaracion de ZIR litigiosa, en suelo clasificado como no urbanizable especial por razones paisajisticas en
el PGM, pues ello supone ir en contra del caracter reglado de ese suelo y, en contra, en definitiva, del tantas
veces citado articulo 12.2.a) TRLS08.

Sucede, ademas, que el principio de desarrollo territorial y urbano sostenible que se establece en el
articulo 2 TRLS de 2008, al que antes se ha hecho referencia, y la consiguiente proteccion del medio rural y la
preservacion de los valores del suelo innecesario o inidéneo para atender las necesidades de transformacion
urbanistica, prevista en el nimero 2.b) de ese precepto, vincula no solo al planeamiento urbanistico, sino
también a los instrumentos de ordenacidn del territorio.
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En efecto, a tenor del articulo 10.1.a) del tan mencionado TRLS08 ---que se ubica dentro del Titulo I
sobre "Bases del régimen del suelo"--- las Administraciones PuUblicas competentes en materia de ordenacion
del territorio y urbanistica deberan atribuir "en la ordenacién del territorio y urbanistica un destino que comporte
o posibilite el paso de la situacién del suelo rural a la de suelo urbanizado, mediante la urbanizacién, al suelo
preciso para satisfacer las necesidades que lo justifiquen, impedir la especulacién con él y preservar de la
urbanizacion al resto del suelo rural".

Pero el suelo en situacién rural al que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica pueden
permitir ---cuando existan razones que lo justifiquen--- el paso a la situacién de urbanizado, no abarca ---
por lo que aqui importa--- al suelo preservado en el planeamiento urbanistico de su transformacion para
la urbanizacién, como sucede en este caso, por la clasificacion de no urbanizable especial por razones
paisajisticas que se contiene en el PGM de Logrofio respecto de los terrenos litigiosos.

Por ello no puede llevarse a cabo en esos terrenos un uso residencial, con la prevision de un nuevo
nucleo de poblacion, la llamada "ecociudad”, aunque se pretenda la construccion de viviendas protegidas y
demas objetivos que se mencionan en la Memoria Justificativa, a la que se refiere el Acuerdo impugnado de
19 de septiembre de 2008, al ser contrario al articulo 12.2.a) del TRLS08"

SEXTO .- Procede también anular el Acuerdo impugnado del Consejo de Gobierno de La Rioja de 19
de septiembre de 2008, pues no esta justificado el desarrollo de la llamada "ecociudad" al que se refiere ese
Acuerdo en suelo no urbanizable ---con independencia ahora de que, ademas, esté clasificado como especial
por interés paisajistico en el PGM, como se ha reiterado---, al ser suficiente para atender las necesidades
de vivienda que se pretende satisfacer con esa ecociudad el suelo residencial ya previsto en el PGM
de Logrofio, como resulta del informe del Arquitecto Sr. Lucio , aportado con la demanda, y de lo sefalado
por el Arquitecto Sr. Simoén en el informe emitido en el periodo de prueba del proceso.

En efecto, en el informe del Arquitecto Sr. Lucio se sefiala, en sintesis, que al PGM de Logrofio le
gueda pendiente de consumir como suelo urbanizable delimitado, suelo urbano no consolidado y suelo urbano
ordenado 14.297 viviendas ---de ellas 5.150 en suelo urbanizable delimitado---, y que en suelo urbanizable
no delimitado quedan por consumir el 100%, esto es, otras 23.297 viviendas, concluyéndose que al PGM
le quedan por agotar 38.224 viviendas. Datos que son ratificados en el informe del Arquitecto Sr. Simén
, emitido en el periodo de prueba del proceso,

En este sentido debemos recordar que el suelo en situacién rural ---incluso el llamado tradicionalmente
no urbanizable comudn---, al que se refiere el articulo 12.2 TRLSO08, tiene un valor ambiental, como se pone
de manifiesto en el punto Il de su exposicion de motivos. El articulo 10 de la antes citada LRSV de 1998 ,
gue consideraba como suelo urbanizable en los municipios con planeamiento general, al que no tuviera la
condicién de urbano o de no urbanizable, fue derogado, como toda esa Ley, por la Ley estatal 8/2007, de
suelo, y asi se mantiene en el actual TRLSO08.

Pues bien, en el articulo 10.1.a) del TRLS08 se establece que la ordenacion territorial y urbanistica
puede atribuir un destino que comporte o posibilite el paso de la situacion de suelo rural a la de
suelo urbanizado, mediante la urbanizacion, pero al suelo preciso para satisfacer necesidades que lo
justifiquen, y en este caso no existe en el municipio de Logrofio necesidad para ampliar el suelo con destino
residencial ---con la implantaciéon en un nuevo @mbito de nada menos que 56,54 ha (la parte recurrente alude
también a nuevas 3000 viviendas)--- cuando esta acreditado que el PGM de Logrofio tiene suelo clasificado
para albergar mas de 38.000 viviendas.

No sirve de argumento valido para mantener el Acuerdo impugnado que la mayor parte de las viviendas
que se ubicarian en la llamada ecociudad seria para cubrir necesidades de vivienda protegida, pues a tenor
del citado articulo 10.1.b) TRLSO08 ha de destinarse, como minimo, una reserva para vivienda sujeta a un
régimen de proteccion publica del 30% de la edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica
en el suelo que vaya a ser incluido en actuaciones de urbanizacion, lo que ya se contemplaba en el articulo
69.1 de la LOTUR, que establece que los Planes Generales Municipales deberan incluir determinaciones para
asegurar una reserva para vivienda protegida de cémo minimo el 30 por ciento de las viviendas previstas en
la delimitacidn de nuevos sectores de suelo urbanizable.

Los demas objetivos previstos en el Acuerdo impugnado para la llamada "ecociudad”, como son la
optimizacién de los recursos necesarios, contribuir a la mejora de la calidad de vida, mejorar el sistema
ambiental, la utilizacion de los recursos de forma eficiente, la promocion del reciclaje y la reutilizacion”, también
pueden conseguirse con el desarrollo y ejecucién del propio PGM de Logrofio, pues esos objetivos no vienen
impedidos por ese instrumento de planeamiento y tampoco por los que se puedan aprobar en su desarrollo.
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Por todo ello, también ha de anularse el Acuerdo impugnado al ser contrario al citado articulo 10.1.a)
TRLSO08.

SEPTIMO .- El Acuerdo impugnado es también contrario al principio de autonomia municipal, como
ha alegado la Asociacidn recurrente.

Hemos de reiterar en este sentido lo sefialado en la citada STS de esta misma fecha (Recurso de
casacion 3869/2010 ) en la que deciamos al respecto en el fundamento juridico séptimo:

"La autonomia de los municipios que garantiza el articulo 140 de la Constitucion Espafiola (CE ) lo es
para la gestion de sus intereses, como resulta del articulo 137 CE .

Como ha sefialado la STC 159/2001, de 5 de julio, con cita de otras, (FJ 4) "En definitiva, la autonomia
local consagrada en el art. 137 CE (con el complemento de los arts. 140 y 141 CE ) se traduce en una
garantia institucional de los elementos esenciales o del nlcleo primario del autogobierno de los entes locales
territoriales, nicleo que debe necesariamente ser respetado por el legislador (estatal o autonémico, general o
sectorial) para que dichas Administraciones sean reconocibles en tanto que entes dotados de autogobierno.
En la medida en que el constituyente no predeterminé el contenido concreto de la autonomia local, el legislador
constitucionalmente habilitado para regular materias de las que sea razonable afirmar que formen parte de
ese nucleo indisponible podra, ciertamente, ejercer en uno u otro sentido su libertad inicial de configuracion,
pero no podra hacerlo de manera que establezca un contenido de la autonomia local incompatible con el
marco general perfilado en los arts. 137 , 140 y 141 CE . So pena de incurrir en inconstitucionalidad por
vulneracion de la garantia institucional de la autonomia local, el legislador tiene vedada toda regulacion de la
capacidad decisoria de los entes locales respecto de las materias de su interés que se sitlie por debajo de ese
umbral minimo que les garantiza su participacién efectiva en los asuntos que les atafien y, por consiguiente,
su existencia como reales instituciones de autogobierno”.

Dispone, en concreto, el articulo 2 LRBRL : "1. Para la efectividad de la autonomia garantizada
constitucionalmente a las Entidades locales, la legislacion del Estado y la de las comunidades auténomas,
reguladora de los distintos sectores de accidn publica, segun la distribucion constitucional de competencias,
deber& asegurar a los Municipios, las Provincias y las islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten
directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a las
caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad local, de
conformidad con los principios de descentralizacion y de maxima proximidad de la gestion administrativa a
los ciudadanos.

2. Las leyes bésicas del Estado previstas constitucionalmente deberan determinar las competencias
gue ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban corresponder a los entes locales en las materias que
regulen”.

En el articulo 25.2.d) de esa Ley 7/1985 se establece que el municipio ejercera, en todo caso,
competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Autonomas, en la materia,
por lo que aqui interesa, de "Ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica”.

Es, pues, laley (del Estado o de la respectiva Comunidad Autdnoma) reguladora de los distintos sectores
de la accién publica la que ha de determinar las competencias que, en su caso, y en relacion con ellos, han
de ejercer los municipios. Pero, como sefiala la citada STC 159/2001 , "...una manifestacién significativa de
esta garantia institucional ---refiriéndose a la LRBRL--- es la de que el legislador al que corresponda concretar
las competencias de los entes locales no puede desconocer los criterios que a este proposito establezca
la LBRL: «En el sistema arbitrado por el art. 2.1 LBRL ... se mantiene y conjuga, en efecto, un adecuado
equilibrio en el ejercicio de la funcion constitucional encomendada al legislador estatal de garantizar los
minimos competenciales que dotan de contenido y efectividad a la garantia de la autonomia local, ya que no
se desciende a la fijacién detallada de tales competencias, pues el propio Estado no dispone de todas ellas. De
ahi que esa ulterior operacién quede deferida al legislador competente por razén de la materia. Legislador, no
obstante, que en el caso de las Comunidades Auténomas, no puede, con ocasidn de esa concrecion
competencial, desconocer los criterios generales que los arts. 2.1, 25.2, 26 y 36 de la misma LBRL han
establecido» ( STC 214/1989, de 21 de diciembre , FJ 3). Asi que, como tuvimos ocasién de sefialar en la
STC 27/1987, de 27 de febrero , FJ 5, los preceptos estatutarios y legales configuradores de la autonomia
local (o sea, aquellos articulos de la LBRL que sean reflejo inequivoco de los principios contenidos en los arts.
137, 140 y 141 CE) «interpretados conjunta y sistematicamente y de conformidad con la Constitucién, son
los que deben tomarse en consideracion como parametros de la legitimidad constitucional de los preceptos
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impugnados ..., de tal manera que su infraccién por estos Ultimos determinaria su nulidad por vulneracion del
blogue de constitucionalidad aplicable a la materia de que se trata».

En la STC 51/2004, de 13 de abril , se sefala (FJ 12) " La decisi6on sobre la configuracién del
asentamiento urbano municipal en que consiste el plan urbanistico ---marco regulador del espacio
fisico de la convivencia de los vecinos--- es una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de
los intereses del municipio; y sobre aquella decisién se proyectan, por tanto, de forma especialmente
intensa las exigencias de la autonomia municipal. Si en el procedimiento de elaboracién del planeamiento
urbanistico las leyes reguladoras de la materia prevén la intervencion ---de alcance diverso--- de otras
Administraciones publicas es porque, con caracter general, aquella decision puede afectar también a intereses
cuya gestién constituye el objeto de competencias atribuidas a otras organizaciones juridico-publicas distintas
del municipio. También se justifica la mencionada intervencion de otros sujetos publicos distintos de la
Administracién municipal por las exigencias del principio de colaboracién (que aconseja la audiencia, el
intercambio de informacion y la ponderacion de intereses ajenos ( art. 4 de la Ley de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun )) y por los controles de legalidad que, de
conformidad con la Constitucion, pueden ejercer, en el &mbito del urbanismo, las Comunidades Autbnomas
sobre las entidades locales.

Esta imbricacion de intereses diversos que se proyectan sobre el mismo territorio municipal se soluciona
en la Ley basica de régimen local con formulas como la participacion o integracion de las entidades locales en
procedimientos que tramita y resuelve la Comunidad Autonoma cuando "la naturaleza de la actividad de que
se trate haga muy dificil o inconveniente una asignacion diferenciada y distinta de facultades decisorias" (art.
62 LBRL), o la participacién de las entidades locales en procedimientos de aprobacion de instrumentos de
planeamiento que son formulados y aprobados por otras Administraciones, siempre que exista la necesidad
de "armonizar los intereses publicos afectados" (art. 58.2 LBRL).

Pero esta regulacion de las relaciones interadministrativas no ha de oscurecer el principio de que la
ordenacion urbanistica del territorio municipal es tarea que fundamentalmente corresponde al municipio, y
que la intervencion de otras Administraciones se justifica s6lo en la medida en que concurran intereses de
caracter supramunicipal o controles de legalidad que, de conformidad con el bloque de la constitucionalidad,
se atribuyen a las Administraciones supraordenadas sobre las inferiores".

Enlacitada LOTUR se establece una amplia participacién municipal en la elaboracion del "planeamiento
urbanistico", contemplandose en su articulo 61 que la ordenacién "integral" de los municipios se realizara
mediante la aprobacion del Plan General Municipal. Son, ademas, los PGM los que efectian, entre otras, la
funcién de clasificacién del suelo, de acuerdo con las categorias que se contemplan en esa Ley Autonomica,
entre ellas, la clasificacién de suelo urbano, con las categorias de consolidado y no consolidado, urbanizable
delimitado y no delimitado, y no urbanizable, con el régimen de proteccién y uso de cada categoria "con el fin de
garantizar la conservacion, proteccion y mejora de todos los recursos naturales y de los valores paisajisticos,
ambientales, culturales y econdmicos", como se establece en el articulo 68.b) de esa Ley.

En la tramitacion de ese PGM esta previsto que su formulacién corresponde al Ayuntamiento ---
articulo 84.1---, al que también corresponde su aprobacion inicial y provisional, siendo competencia de la
Administracion Autonémica de La Rioja su aprobacion definitiva, como se establece en su articulo 88, en el
gue se alude al respeto en su decision al principio de autonomia municipal.

Pues bien, aunque es cierto que son diferentes las competencias de ordenacion del territorio y
urbanismo, y que en la citada LOTUR se contemplan las ZIR como instrumentos de ordenacién del territorio,
también lo es que en este caso se vulnera por la sentencia de instancia la autonomia municipal
al referirse la ZIR litigiosa Gnicamente al &mbito del municipio de Logrofio y establecerse con ella
la actuacién residencial de que se trata ---que no trasciende el interés local, aunque se la llame
"ecociudad"--- al margen y en contra del propio PGM de Logrofio, al ubicarse, como se ha reiterado,
en suelo clasificado por ese instrumento de planeamiento como no urbanizable especial por razones
paisajisticas".

OCTAVO .- La declaracion de haber lugar al recurso de casacion interpuesto es determinante de que
no hagamos especial condena respecto de las costas procesales causadas, conforme a lo establecido en
el articulo 139.2 de la Ley de esta Jurisdiccion , sin que existan méritos para imponer las de la instancia a
cualquiera de las partes litigantes, al no apreciarse mala fe ni temeridad en su actuacion, segun disponen
concordantemente los articulos 95.3 y 139.1 de la misma Ley , este Ultimo en la redaccién que estaba vigente
cuando se interpuso el recurso contencioso-administrativo, aqui aplicable.
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Por todo ello, en nombre de S. M. el Rey y en el gjercicio de la potestad que, emanada del pueblo
espafiol, nos concede la Constitucion.

FALLAMOS

1°.- Que debemos declarar y declaramos haber lugar al Recurso de Casacion 4066/2010, interpuesto
por la representacion de ASOCIACION DE EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y
AFINES DE LA RIOJA contra la sentencia dictada el 4 de mayo de 2010 por la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja, en su Recurso Contencioso-administrativo
400/2008 , que, en consecuencia, queda anulada, casada y sin efecto.

2°. - Que estimando el Recurso Contencioso administrativo 400/2008 interpuesto por la representacion
de la ASOCIACION DE EMPRESARIOS DE LA CONSTRUCCION, PROMOCION Y AFINES DE LA RIOJA
debemos anular y anulamos, por ser contrario al ordenamiento juridico, el Acuerdo del Consejo de Gobierno de
la Rioja, adoptado en su sesion de 19 de septiembre de 2008, por el que se declara el interés supramunicipal
de Zona de Interés Regional (ZIR) para el desarrollo de una ecociudad (ECOZIR) de vivienda de proteccion
oficial enlazona de La Fonsaleday El Corvo en el término municipal de Logrofio, y, en consecuencia, debemos
anular y anulamos el citado Acuerdo, por ser contrario al ordenamiento juridico.

3°. - No hacer expresa imposicién de las costas causadas en la instancia y en casacion.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse por el Consejo General del Poder Judicial en la
publicacién oficial de jurisprudencia de este Tribunal Supremo, definitivamente juzgando, lo pronunciamos,
mandamos y firmamos PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por el Magistrado
Ponente Excmo. Sr. Rafael Fernandez Valverde, estando constituida en Audiencia Puablica, de lo que certifico.
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