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En Madrid, a 7 de julio de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo nimero 7678/2022,
ha sido interpuesto por la procuradora D2. Isabel Julid Corujo en representacion del
Ayuntamiento de San Sebastidan y bajo la direccién Letrada de Da. Clara Gonzalez
Alday, y por la Abogacia del Estado, contra la Sentencia n° 383/2022, de 6 de julio,
dictada por el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en el procedimiento ordinario
num. 480/2021 .

Ha sido parte recurrida el Partido Politico Vox, representado por la procuradora
D2 Maria Pilar Hidalgo Lopez y bajo la direccion letrada de D2 Marta Castro Fuertes.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Jose Luis Quesada Varea.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En el procedimiento ordinario nim. 480/2021 seguido ante la
Sala de Contencioso-administrativo del Tribunal Superior del Pais Vasco, se dicté
sentencia num. 383/2022, de 6 de julio , con el siguiente fallo:

«Estimamos parcialmente el recurso 480/2021 interpuesto por Partido Politico
VOX contra el Acuerdo de 25-03-21 del Ayuntamiento de Donostia- San Sebastian
(B.O.G n% 73 de 22 de abril), por el que se aprueba definitivamente la revision del Plan
Especial de Proteccion del Patrimonio Construido en San Sebastian, y debemos:

19.- Declarar la inclusién de los Cuarteles de Loyola de San Sebastian en el
PEPPUC referido, en la forma que queda expuesta en el F] Sexto.

29.- Sin costas.»

SEGUNDO. - Contra esta sentencia, la procuradora D2. Isabel Julid Corujo,
en representacion del Ayuntamiento de San Sebastian, y el Abogado del Estado,
prepararon sendos recursos de casacién, que se tuvieron por preparados mediante
auto de 18 de octubre de 2022, emplazando a las partes ante esta Sala Tercera del
Tribunal Supremo , a la que remitio los autos y el expediente administrativo.

TERCERO. - Recibidas las actuaciones, la Seccion de admision de esta
Sala dicté auto de fecha 11 de marzo de 2019 , en el que entre otras disposiciones
acordaba:



«19) Admitir el recurso de casacion n® 7678/2022, preparado por la
representacion procesal del Ayuntamiento de San Sebastian y la Abogacia del Estado
contra la sentencia, de 6 de julio de 2022, dictada por la Seccion Segunda de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, en el
recurso contencioso-administrativo n© 480/2021 .

20) Declarar que las cuestiones planteadas en el recurso que presentan
interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia consisten en
determinar:

1. Reafirmar, complementar, matizar y, en su caso, rectificar o corregir
nuestra doctrina jurisprudencial sobre la facultad de revision judicial de la potestad de
planeamiento urbanistico, determinando si resulta viable que un dérgano jurisdiccional
resuelva la inclusion de un bien afecto a la Defensa Nacional en un instrumento de
ordenacion urbanistica para la proteccidon del patrimonio, fijando especificamente el
grado de proteccion que se le atribuye.

2. Determinar si resulta exigible el emplazamiento de la Administracion
General del Estado a los efectos anteriormente sefialados y, en su caso, si ha de
ordenarse la retroaccion de actuaciones para que se tramite el correspondiente
procedimiento administrativo para la aprobacién, revision o modificacion del plan.

39) Identificar como normas que, en principio, seran objeto de
interpretacion, sin perjuicio de que la sentencia pudiera extenderse a otras si asi lo
exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, las mencionadas en el
Fundamento Segundo, apartado III, de este auto [articulo 71.2 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa , la disposicion
adicional segunda de la Ley 13/2003, de 23 de mayo , reguladora del Contrato de
Concesion de Obras Publicas y el articulo 6 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del
Patrimonio Histdrico Espafol , en relacion con el articulo 149.1.4@ de la Constitucion
Espafola 1. [...]

CUARTO. - Con fecha 15 de septiembre de 2023 el Abogado del Estado
presento escrito de interposicién del recurso de casacion con el siguiente suplico:

«[A] dmita este escrito el que se interpone recurso de casacion, y lo
estime fijando la doctrina que proponemos en nuestro F II.1, con los efectos sefialados
en nuestro F.II.2, e imposicion de las costas de la instancia al recurrente».

QUINTO.-.- El siguiente dia 20, la representacion procesal del
Ayuntamiento de San Sebastian interpuso recurso de casacién en el que solicitaba a la
Sala:

«[Q] ue habiendo presentado este escrito, se sirva admitirlo, y tenga por
INTERPUESTO RECURSO DE CASACION contra la Sentencia de 6 de julio de 2022 de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais
vasco dictada en el procedimiento ordinario num. 480/2021 , para, previos los tramites
procesales procedentes, en su dia dictar Sentencia por la que, casando y anulando la
Sentencia recurrida ya referenciada, se estima plenamente nuestro recurso en los
términos interesados en el apartado II de nuestro escrito.»

SEXTO.- Dado traslado de los escritos de interposicion al resto de las
partes, el Abogado del Estado manifesté abstenerse de formular oposicidon al recurso



del Ayuntamiento de San Sebastian, y la Procuradora D@ Maria Pilar Hidalgo Lopez, en
representacion del partido politico Vox, se opuso a los recursos mediante escrito de
fecha 13 de noviembre de 2023 que contenia el siguiente suplico:

«[Q]ue teniendo por presentado este escrito, en tiempo y forma, junto con los
documentos que se acompafian, se sirva admitirlo y tener por personada como parte
recurrida al PARTIDO ,POLfTICO VOX y pro formulado ESCRITO DE OPOSICION AL
RECURSO DE CASACION contra la Sentencia n° 383/2022, de 6 de julio de 2022,
dictada en apelacion por la Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion Segunda,
del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (PO 480/2021 ); y que tenga por
realizadas las alegaciones de oposicion a la admisién del recurso, interesando que se
dicte Sentencia desestimando el recurso citado; con expresa condena en costas a la
parte recurrente.»

SEPTIMO.- Conclusas las actuaciones, por providencia de 7 de marzo de
2025 se sefiald para votacion y fallo el 27 de mayo de 2025, en que ha tenido lugar.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Objeto del presente recurso de casacion.

El Abogado del Estado y el Ayuntamiento de San Sebastian impugnan la
sentencia que estimé en parte la demanda interpuesta por el partido politico VOX
contra la revisidon del Plan Especial de Proteccidon del Patrimonio Construido de dicha
ciudad.

La pretension que dedujo en la instancia el demandante tenia por objeto la
inclusién en el citado Plan, en calidad de edificios protegidos, los conocidos como
Cuarteles de Loyola. Y la Sala del Tribunal Superior, tras valorar la prueba técnica
sobre las caracteristicas de los inmuebles, consideré que cumplian las condiciones para
ser incluidos en el catalogo de edificios protegidos del Plan, si bien con un grado de
proteccién inferior y en distintos términos a los solicitados por la parte actora.

La Seccion de admisién de esta Sala del Tribunal Supremo observé que los
recursos preparados contra la sentencia planteaban dos cuestiones merecedoras de un
expreso pronunciamiento: si es aceptable que un 6rgano judicial asigne determinada
proteccién urbanistica a un bien afecto a la Defensa Nacional y si en el proceso en que
se ventile esta cuestién debe ser emplazado el Abogado del Estado.

SEGUNDO.- Motivos de los recursos.

El Ayuntamiento de San Sebastidan considera que la sentencia vulnera,
primero, el articulo 71.2 LJCA , pues invade la competencia municipal para la
elaboracion y aprobacion del planeamiento urbanistico ( articulos 4 y 25.2 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local )y el articulo
140 CE . En segundo lugar, también invade la competencia de la Administracién
General del Estado y sustituye su criterio en contra de lo dispuesto en la disposicion
adicional segunda del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre , por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, disposicion que
confiere alcance vinculante a los informes de dicha Administracién sobre los
instrumentos urbanisticos que incidan en terrenos, edificaciones e instalaciones afectos
a la Defensa Nacional. En este caso se ha acordado conceder un grado especifico de
protecciéon a un bien afecto a la Defensa sin el informe preceptivo y vinculante del



Estado.

Por tanto, el Ayuntamiento considera que debe fijarse una doctrina
jurisprudencial contraria a la habilitacion al érgano judicial para declarar, en ausencia
de la participacion del Estado en el procedimiento administrativo correspondiente, la
inclusiéon de un bien afecto a la Defensa en un plan de proteccion del patrimonio
urbanistico.

El Abogado del Estado destaca que su representada no fue emplazada
personalmente para comparecer como demandada en el proceso y tampoco habia
hecho alegaciones en via administrativa, a pesar de que los Cuarteles de Loyola son
bienes demaniales adscritos al Ministerio de Defensa y hallarse en uso como
establecimientos militares operativos. Esta irregularidad constituye una infraccién del
articulo 49 LJCA en relacién con los articulos 24 y 33 CE . Sin embargo, por
razones de eficacia procesal considera prioritario que se resuelva sobre el fondo del
asunto.

Como motivos del recurso alega, en primer lugar, que es inviable la decisidon
de la Sala de incluir un bien afecto a la Defensa Nacional en un instrumento de
ordenacion urbanistica para la proteccion del patrimonio, dado que se trata de una
competencia exclusiva estatal. El control judicial, de acuerdo con el articulo 71.2 LJCA
, debe limitarse a ordenar, en su caso, que se sustancien las actuaciones
administrativas y se emita el informe vinculante a que se refieren la disposicion
adicional segunda, numero 4, de la Ley 13/2003, de 23 de mayo , reguladora del
contrato de concesion de obras publicas, y la disposicion adicional segunda del Real
Decreto Legislativo 7/2015 . En segundo lugar, considera que la falta de audiencia en
via administrativa ha de determinar la reposicion de las actuaciones administrativas
para cumplir con el tramite esencial del informe vinculante ya citado. Tercero;
sostiene, como motivo adicional, que la Sala no dispone de la potestad de fijar el
concreto grado de proteccidon urbanistica de un bien afecto a la Defensa Nacional; v,
subsidiariamente a todo lo anterior, insiste en la falta de emplazamiento en la instancia
de la Administracion del Estado.

TERCERO.- Oposicion de la parte recurrida.

El partido politico recurrido argumenta a favor de la sentencia del Tribunal
Superior que ésta no vulnera el articulo 71.2 LJCA porque no anula ninguna
disposicién del Plan ni determina su redaccion, sino que se limita a declarar que deben
incluirse en él ciertos inmuebles.

Sobre la invasion de competencias municipales, sefiala que la sentencia no
altera ni modifica los criterios establecidos en las normas urbanisticas para incluir los
edificios en el catadlogo, por cuya razéon tampoco la es imputable un exceso de
jurisdiccidon. Y en cuanto a la vulneracion de las disposiciones adicionales del texto
refundido de la Ley del Suelo y de la Ley del contrato de concesion de obras publicas,
las reputa inaplicables porque no estamos ante un instrumento de ordenacion
territorial y urbanistica y los Cuarteles de Loyola no son edificaciones afectas a la
Defensa Nacional, ya que han sido recientemente enajenados al Ayuntamiento de San
Sebastian. Este cambio de titularidad sobrevenido invalida el argumentario de los
recurrentes.

CUARTO.- Nuevos hechos alegados en la oposicion al recurso.



La transmision de los inmuebles al Ayuntamiento es un hecho que carece de la
debida prueba, pero en todo caso no se trata de una circunstancia sobrevenida que
haga perder el objeto a este recurso o desvirtie sin mdas los argumentos de los
recurrentes.

Por un lado, mediante la supuesta transmision el Ayuntamiento de San
Sebastian compartiria las condiciones de autor de la disposicion recurrida, que le
atribuye originalmente la posicion de demandado, con la de propietario de los
inmuebles, legitimacion pasiva que habria adquirido por sucesion procesal. Por
consiguiente, subsistiria el interés legitimo en obtener la anulacidén de la sentencia de
instancia.

Por otro lado, no es posible que la Sala revise la sentencia del Tribunal del Pais
Vasco haciendo abstraccion de las circunstancias de hecho que existian al tiempo de
dictarse el acto administrativo recurrido. Los efectos de la catalogacion de los
inmuebles declarada en la sentencia se retrotraen al tiempo en que fue aprobada la
revision del Plan Especial de Proteccién, con todo lo que ello supone. Por eso, el
reconocimiento de los Cuarteles de Loyola como edificios protegidos no priva de todo
interés en impugnarlo a quien fuera su propietario al tiempo en que la proteccion
declarada en sentencia debe desplegar, en caso de que ésta adquiriera firmeza, todas
Sus consecuencias.

QUINTO.- Orden del examen de las cuestiones objeto del recurso.

El Abogado del Estado pretende que la Sala resuelva sobre el fondo del asunto
con prioridad a la eventual vulneracién del derecho de defensa por su falta de
emplazamiento en la instancia. Pese a este propdsito del recurrente, se impone el
examen previo de esta Ultima cuestién precisamente por su naturaleza procesal y
porque su hipotética estimacion obstaria toda decisidon sobre las cuestiones de fondo.

En las particulares circunstancias del proceso, la falta de intervencion en la
primera instancia del titular de los inmuebles afectados rebosa su propio interés, dado
gue una hipotética estimacion de la casacion por los motivos de fondo que deduce ante
la Sala supondria sustraer el debate del foro que le es propio. La indefensién sufrida
por el Abogado del Estado no ha tenido como Unica consecuencia privarle de formular
alegaciones, sino que ademas ha impedido a las demas partes tomar en consideracion
esas alegaciones para desvirtuarlas o proponer prueba en contrario. Solo en la primera
instancia del proceso las partes poseen plenas facultades alegatorias y probatorias,
frente a la importante limitacidon que entrafia este recurso extraordinario de casacion.
Asi pues, es ante la Sala del Tribunal Superior donde el Abogado del Estado ha de
tener la posibilidad de introducir las excepciones a la pretension del recurrente, a fin
de que éste pueda combatirlas sin la merma que supone el remedio de la casacion, y
con ello, también, suministrar al Tribunal todos los elementos necesarios para resolver
adecuadamente el litigio.

SEXTO.- Consecuencias de la falta de emplazamiento personal de los
interesados.

Son muchas las sentencias en que esta Sala ha repuesto el procedimiento a fin
de procurar el emplazamiento en la instancia de los interesados, basandose para ello
en una reiterada doctrina del Tribunal Constitucional que arranca de la STC 9/1981,
de 31 de marzo , y que es favorable al otorgamiento de amparo por vulneracion del
derecho a la tutela judicial efectiva sin indefension ( articulo 24.1 CE ) ante la falta



de emplazamiento personal en el procedimiento contencioso-administrativo.

La STC 15/2016, de 1 de febrero , recuerda los tres requisitos que se han
venido exigiendo para otorgar el amparo en tal supuesto:

«a) La titularidad por el demandante de amparo, al tiempo de la iniciacion del
proceso, de un derecho o interés legitimo y propio susceptible de afectaciéon en el
proceso contencioso-administrativo en cuestion, lo que determina su condicién de
demandado o coadyuvante.

»b) La posibilidad de identificacién del interesado por el 6rgano jurisdiccional,
atendiendo especialmente a la informacion contenida en el escrito de interposicidn del
recurso, en el expediente administrativo o en la demanda.

»c) Por ultimo, que el recurrente en amparo haya sufrido como consecuencia
de la omision del emplazamiento una situacién de indefensidon real y efectiva,
conectandose asi legitimacion pasiva y prohibicion de indefension. Indefension que, en
cambio, no concurre cuando el interesado tenga conocimiento extraprocesal del asunto
Y, por su propia falta de diligencia, no se persone en la causa».

Pero no es solamente la doctrina constitucional la que abona este criterio. A la
salvaguarda de la intervencidn en el proceso de los interesados atienden asimismo
diversas previsiones de la LJCA. Sobre esto dice la STS de 8 de noviembre de 2012
(rec. 12/2011 ):

«En el plano legislativo, el articulo 48.1, en relacién con el 49, de la Ley
reguladora de esta Jurisdiccion prevé la practica de los emplazamientos de quienes
aparezcan como interesados en el proceso por la Administracién que acuerda remitir el
expediente al 6rgano jurisdiccional, obligacién que no exime al Tribunal de la de velar
porque se formalice adecuadamente la relacién juridico-procesal. Por eso, la Ley exige
al organo jurisdiccional que compruebe si los emplazamientos se han practicado en
debida forma y, en caso contrario, que se ordene a la Administraciéon que se practiquen
los necesarios para garantizar la defensa de los interesados que sean identificables (
articulos 49.3 y 52.1 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccion )» (FJ 4).

La medida de reponer el procedimiento judicial para facilitar la intervencién de
los interesados se ha aplicado asimismo ante la ausencia del emplazamiento de los
titulares de inmuebles afectados por actuaciones de naturaleza urbanistica.

Por ejemplo, en la STS 728/2024, de 30 de abril (rec. 1051/2022 ),
retrotrajimos las actuaciones ante la ausencia de emplazamiento en el proceso
contencioso de los propietarios de unas viviendas en que se dirimié la legalidad de la
licencia de obras y de primera ocupacién. Esta sentencia se fundamentd, entre otras
muchas resoluciones, en la sentencia del Tribunal Europeo de los Derechos Humanos
de 10 de enero de 2017 , la cual estimé la vulneracion del articulo 6.1 del Convenio
Europeo por no haber participado los demandantes en el procedimiento contencioso
que concluydé con una orden de demolicidn de su vivienda. Y en las SSTS de 2 de
octubre de 2014 (rec. 1338/2012 ), 26 de mayo de 2015 (rec. 2884/2013 ) vy
num. 1736/2019, de 13 de diciembre ( rec. 12/2018 ), apreciamos una situacion
de indefensién material a causa de la falta de emplazamiento personal de los
propietarios de los inmuebles afectados por una modificacién puntual del PGOU y por
sendos estudios de detalle.



SEPTIMO.- Decisién de las cuestiones de interés casacional.

Como conclusion ldgica de lo que antecede, no es oportuno que la Sala se
pronuncie sobre la primera cuestion de interés casacional que establecia el auto de
admision, relativa a la facultad de revisidn judicial de la potestad de planeamiento
urbanistico y, en concreto, a la viabilidad de incluir un bien afecto a la Defensa
Nacional en un instrumento de ordenaciéon para la proteccion del patrimonio y
especificar el grado de proteccién que se le atribuye. Esta cuestion se corresponde con
el fondo del asunto y éste se halla supeditado a lo que deba resolverse acerca de la
valida constitucion de la relacion juridico procesal en la instancia ante la falta de
emplazamiento del Abogado del Estado.

No obstante, si debemos pronunciarnos sobre la segunda de tales cuestiones.

Esta consiste en determinar si resulta exigible el emplazamiento de la
Administracion General del Estado en el proceso judicial en que se dirima la proteccion
urbanistica de un inmueble afecto a la Defensa Nacional y si deben retrotraerse las
actuaciones para que se tramite con su audiencia el procedimiento urbanistico
oportuno.

Dada la condicion de dominio publico del Estado que corresponde a las
instalaciones militares ( articulos 132.2 CE, 339 CC, 5 delaley 33/2003, de 3 de
noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas ), es incuestionable la
necesidad de que intervenga el representante de la Administracién General del Estado
en los procesos judiciales que tengan por objeto edificaciones y otros inmuebles que
forman parte de esas instalaciones, y, si cabe, mas aun cuando del resultado del pleito
puede derivar una limitacion, mayor o menor, de las facultades que integran el
derecho de propiedad.

Ahora bien, no hay motivo para que el Estado intervenga en calidad de
interesado en un procedimiento administrativo de naturaleza urbanistica cuando éste
no interese a bienes afectos a la Defensa Nacional.

OCTAVO.- Resolucion del caso concreto.

En el procedimiento ordinario tramitado ante la Sala del Pais Vasco se hallaba
en cuestion la proteccion urbanistica de dos inmuebles, los Cuarteles de Loyola, los
cuales, en principio, estan afectos a la Defensa Nacional, o lo estaban en esas fechas.

La catalogacién de los bienes mediante su inclusién en el Plan Especial de
Proteccion del Patrimonio Construido en San Sebastian, conlleva ciertas limitaciones
del ejercicio del derecho de propiedad, por lo que resultaba necesario el
emplazamiento de su titular, Unico medio de hacer efectivo el derecho de defensa e
introducir en el debate aspectos que se ha revelado decisivos para resolver el asunto.

La falta de emplazamiento de dicho demandado a conculcado su derecho ala
tutela judicial efectiva sin indefension y ha supuesto una invalida constitucion de la
relacion juridico-procesal vicios que deben corregirse mediante la retroaccion del
procedimiento al momento en que debié emplazarse al representante de la
Administracion del Estado, a fin de que este acto se practique con arreglo a Derecho
permitiéndole su participacion en el proceso en calidad de demandado.

NOVENO.- Costas procesales.



Conforme el articulo 93.4 LJCA , cada parte abonard las costas de este
recurso de casacidn causadas a su instancia y las comunes por mitad.

La declaraciéon de nulidad de la sentencia recurrida exime de pronunciarnos
sobre las costas de la primera instancia.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la
Constitucidn, esta Sala ha decidido

PRIMERO .- ESTIMAMOS los recursos casacion interpuestos por la
procuradora Da. Isabel Julid Corujo, en representacion del Ayuntamiento de San
Sebastian, y el Abogado del Estado, contra la sentencia num. 383/2022, de 6 de
julio, dictada en el procedimiento num. 480/2021 de Jla Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior del Pais Vasco , la cual anulamos.

SEGUNDO.- Retrotraemos el procedimiento de primera instancia hasta el
tramite en que debié emplazarse en calidad de demandado al Abogado del Estado, a
fin de que, tras realizarse el emplazamiento, prosiga el proceso por sus tramites.

TERCERO.- No imponemos las costas procesales de la primera instancia ni
de este recurso de casacion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.



