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Esta Sala ha visto el presente recurso de casacion num. 2686/2016,
interpuesto  por el Ayuntamiento de Puertollano, representado por Ia
procuradora de los tribunales D* Matilde Marin Pérez, con la asistencia letrada
de D® Carmen Santos Altozano, contra la sentencia de la Seccion Primera de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha, de fecha 23 de mayo de 2016, dictada en el recurso de
dicho orden jurisdiccional seguido ante la misma bajo el nim. 310/2014, a
instancia del mismo recurrente, sobre liquidacién del convenio de 19 de abril
de 2010 de mejora de la accesibilidad de los barrios de "El Carmen y las
Mercedes"; ha sido parte recurrida la Junta de Comunidades de Castilla-La
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Mancha, representada por el procurador de los tribunales D, Francisco

Velasco Mufoz-Cuellar, con la asistencia letrada de D, Jeslis Ruiz Blanco.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Angel Ramén Arozamena Laso.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En el recurso centencioso-administrativo nam. 310/2014 seguido
en la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, con fecha 23 de mayo de 2016, se
dictd sentencia cuya parte dispositiva es del siguiente tenor literal:

«FALLO: Que DESESTIMAMOS el recurso contencioso-administrativo entablado por
la representacion procesal de EXCMO. AYUNTAMIENTO DE PUERTOLLANO contra la
resolucion de la Consejeria de Fomento de la Junta de Comunidades de Castilla La Mancha
de fecha 3 de noviembre de 2014 por la que se desestima el recurso de reposicidn interpuesto
frente a la resolucién de esa misma consejeria de fecha 30 de diciembre de 2013 sobre
liguidacién del convenio de 19 de abril de 2010 de mejora de la accesibilidad de los barrios de
"El Carmen y las Mercedes", formalizado entre la Consejeria de Ordenacién del Territorio y
Vivienda (actual, de Fomento) y el Ayuntamiento de Puertollano, con expresa imposicién de

las costas a la parte actora».

SEGUNDO.- El procurador de los tribunales D. Francisco Ponce Real, en
representacion del Ayuntamiento de Puertollano, presenté con fecha 21 de
julio de 2016 escrito de preparacién del recurso de casacion.

El Letrado de la Administracién de Justicia de la Seccién Primera de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha acordé por diligencia de ordenacién de fecha 26 de julio de
2016 tener por preparado el recurso de casacion, remitir los autos
jurisdiccionales de instancia y el expediente administrativo a la Sala Tercera
del Tribunal Supremo y emplazar a las partes interesadas ante dicha Sala.
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TERCERO.- La parte recurrente, presenté con fecha 10 de octubre de 2016
escrito de formalizacién e interposicién del recurso de casacién -cuyos motivos

se resefiaran méas adelante-, en el que solicité:

«dictar Sentencia por la cual se estime integramente el recurso interpuesto, se case y
revoque la Sentencia recurrida y se declare haber lugar a estimar el recurso Contencioso-
Administrativo interpuesto inicialmente frente a la Resolucién de la Consejeria de Fomento de
fecha 30 de diciembre de 2013 sobre liquidacion del convenio de asistencia y cooperacién
financiera de 19 de abril de 2010 de mejora de la accesibilidad de los barrios * El Carmen y
Las Mercedes”, formalizado entre la Consejeria de Ordenacion del Termitorio y vivienda (actual,
de Fomento) y el Ayuntamiento de Puertollano” y en su virtud, se declare la obligacién de la
Consejeria de Fomento al cumplimiento Integro de dicho convenio, y en consecuencia, se le
condene a abonar a mi representado, el Ayuntamiento de Puertollano, la cantidad de UN
MILLON OCHOCIENTOS DIECIOCHO MIL TRESCIENTOS CINCUENTA Y CINCO EUROS
CON OCHENTA CENTIMOS (1.818.355,80 Euros), correspondientes a Ia liquidacién de las
obras; mas los intereses legales que correspondan y las costass.

CUARTO.- La Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, representada y
defendida por el procurador de los tribunales D, Francisco Velasco Mufoz-

Cuellar, comparecié y se personé como parte recurrida.

QUINTO.- La Sala Tercera -Seccién Primera- acordd, por aute de fecha 18 de
enero de 2017:

«admitir el recurso de casacién n°® 2686/2015, interpuesto por el Ayuntamiento de
Puerlollano contra la sentencia de 23 de mayo de 2016, de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, Seccién 12, dictada en
el recurso n® 310/2014; y para la sustanciacién del recurso remitanse las actuaciones a la
Seccidn Tercera de la Sala, de conformidad con las normas de reparto de asuntos».

SEXTO.- Dado traslado del escrito de formalizacién e interposicién del recurso
de casacion, a la representacién de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, parte recurrida, presenté en fecha 10 de abril de 2017 escrito de
oposicion al recurso, formulando los argumentos de contrario que considerd
convenientes a su derecho, suplicando a la Sala se desestime el recurso, con

imposicién de costas a la recurrente.
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SEPTIMO.- Terminada la sustanciacién del recurso, y llegado su turno, se
sefald para deliberacion, votacion y fallo el siguiente dia 17 de julio de 2018,

fecha en la que tuvo lugar el acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- La resolucién impugnada, la sentencia de instancia y la

cuestion litigiosa.
A) Planteamiento.

El Ayuntamiento de Puertollano interpone el presente recurso de
casacion contra la sentencia de la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha, de fecha 23 de mayo de 2016 que desestimd el recurso num.
310/2014, deducido por el resefiado Ayuntamiento contra la desestimacion
presunta del recurso de reposicion formulado frente a la resolucion de la
Consejerfa de Fomento de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha,
de fecha 30 de diciembre de 2013, sobre liquidacién del convenio de 19 de
abril de 2010 de mejora de [a accesibilidad de los barrios de "El Carmen y las
Mercedes", luego ampliado a la reseclucién expresa desestimatoria del recurso
de reposicion, de fecha 3 de noviembre de 2014,

B) La sentencia de instancia.
Contiene la sentencia de instancia la siguiente fundamentacion juridica:

1. La resolucion impugnada.
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«Primero. [...] En concreto la Resolucién expresa frente a la que se formula el
recurso establece, por remision a resoluciones previas dictadas en el dmbito del
expediente administrativo los hechos esenciales sobre los que basa su decision, como
es que el convenio de financiacidon entre la actual Consejerfa de Fomento y el
ayuntamiento de Puertollano se suscribe en fecha 19 de abril sobre la base de un
proyecto de ejecucién de obras previamente aprobado por el citade ayuntamiento,
siendo lo cierto que desde la certificacion de obra N° 10 y estando las obras
ejecutadas en un 95% se detectaron incidencias por los técnicos de fa Consejeria de
Fomento, que interesaron la remisién de informacién y llevaron a cabo inspecciones
detectando la existencia de una modificacién del proyecto, que habia sido aprobada
por el Ayuntamiento de Puertollano en abril de 2011 y que no fue comunicada a la
Administracién demandada. Esta conducta determina la actuacibn de |la
Administracién a la hora de resolver el convenio y a la liquidacién del mismo abonando
las cantidades que se corresponden exclusivamente con las obras ejecutadas con
arregle al proyecto original. En este sentido se destaca que el convenio estaba
suscrito sobre la base de un proyecto cierto, siendo por ello que el ayuntamiento de
puertollano estaba obligado a ejecutar el proyecto inicial y en caso de imposibilidad
comunicar as circunstancias que afectaban al mismo a la consejeria de Fomento para
que pudiera autorizar las modificaciones, determinado tal actitud una infraccién de la
obligaciones que se contienen tanto en la Ley General de Subvenciones como en el
propio convenio y determinado con ello la pertinencia de la resolucién y liquidacion
efectuada al haber Incurrido en causa de reintegro de ayuda, lo gue en el presente
caso supone que la Administracién demandada pueda anular el crédito comprometido
restante».

2. Los argumentos del Ayuntamiento de Puertoliano.

«Segundo. Frente a la argumentacién contenida en las resoluciones
combatidas, la parte actora sustenta su pretensién anulatoria, sobre la base de la
ausencia de incumplimiento de las condiciones establecidas en el convenio a la hora
de determinar la resolucién del mismo.

A modo de resumen podemos destacar que en cuanto a los hechos reflejados
en la resolucion administrativa se completan por la parte actora poniendo de relieve
que la circunstancia determinante de la necesidad de modificar el proyecto inicial
destinado a ejecutar las infraestructuras necesaria para mejorara la accesibilidad da
los barrios del Carmen y de Las Mercedes de Puertollano, que se encuentran
separados del centro de la poblacién por las estructuras ferroviarias que atraviesan la
misma, se enconfrd en las imposiciones establecidas por ADIF, siendo por ello que se
procedié a realizar una medificacién del proyecto que permitiera sin coste adicional
obtener la finalidad pretendida, siendo en todo caso evidente que con la modificacion
operada se sigue cumplimiento igualmente el fin previsto. Asimismo se destaca que la
Administracién demandada dirigio escrito a la parte actora relativo a las instrucciones
a seguir para recibir la subvencion mediante escrito de fecha 4 de mayo de 2010y lo
cierto es que en el mismo se destaca "en ¢aso de modificacién e de las condiciones
iniciales del convenio (por ejemplo modificados al proyecto © memoria valorada...)
debera comunicarse a la Delegacidn antes de la extincion del convenio, para proceder
a su aprobacién”, siendo o cierto que en el presente caso la modificacion se remitid en
el afio 2012 y por tanto antes de la extincién del convenio en fecha 15 de noviembre
de 2013. Asimismo se destaca que el Ayuntamiento de Puertollano en ningtin
momento ha llevado a cabo una actuacién obstativa a las funciones que la Consejeria
de Fomento se reserva en orden a |a fiscalizacién de las obras subvencionadas y que
ademas procedid a colaborar en esa funcién aportando la documentacién que le fue
requerida por los técnicos de la consejeria de Fomento. Igualmente se destaca la
existencia de una falta de tramitacion adecuada del procedimiento de reintegro y
asimismo se alega la infraccion del principio de confianza legitima, poniendo sobre la
mesa la existencia de un informe de fecha 26/03/2012 relativo a que no existe
inconveniente a la hora de aprohar el modificado n® uno a cero».
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3. Los argumentos de la Administracion demandada.

«Segundo.- (...) La Administracién demandada interesa la confirmacién de la
legalidad de la resolucién combatida, rellerando los argumentos ofrecides por la
resolucién combatida respecto la infraccién de la clausula octava del convenic al
imponer comao obligacidn del ayuntamiento en orden a ejecutar la cbra sobre la que se
firmé el convenio, siendo por ello que la falta de peticion de autorizacion .de la
modificacion, cuya naturaleza debe merecer la consideracién de sustancial, permite
entender que concurre la causa de resolucion prevista en el propio convenio y con ello
las consecuencias juridicas anudadas. Asimismo rechaza que el documento aportado
por la actora relativo a instrucciones suponga una medificacion del convenio y permita
excluir la necesidad de obtener la autorizacién. Por lo que se refiere a los aspectos
formales considera que no existe indefension ni por falta de motivacion ni tampoco por
defecto en el procedimiento, en la medida en que la parte se le concedio audiencia y
por tltimo destaca que el hecho de que exista un informe técnico que no se opusiera a
la posibilidad de aprobar el modificado del proyecto en modo alguno implica que sea la
posicién definitivamente adoptada por la Consejerfa de Fomento al objeto de generar
una expectativa en el ayuntamiento de Puertollano que merezca ser objeto de
proteccion. (...)».

4. Sobre los defectos del procedimiento.

«Tercero.- Planteada la demanda en los términos contenidos en el
fundamento precedente, es oportunc poner de manifiesto que si bien la parte
actora hace mencién en alguno de los momento de su demanda a aspectos
formales relativos a la tramitacion del procedimiento o la falta de motivacion, lo
ciefo es que tales aspectos se examinan desde la perspectiva de agotar
plenamente el derecho de defensa, pero lo cierto es que en ningun momento se
procede a desarrollar una argumentacién solida destinada a concretar en que
medida esos defectos han podido generar una indefension efectiva. Eny este punto
debe sefialarse que ciertamente examinada la resolucién administrativa definitiva,
por la que se resuelve el recurso de reposicién, podemos objetivar en su
declaracion de antecedentes la existencia de la concesién de un tramite de
audiencia en el marco de las propias previsiones del convenio y por ofro lade la
mismo a resolucién ofrece una extendida exposicion de los motivos facticos y
juridicos que delimitan la actuacién de la Administracion demandada, que a su vez
son atacados en la demanda, donde por cierto no se Interesa en ningun momento
la retroaccion de actuaciones».

5. La cuestion de fondo: examen del convenio.

«Cuarto.- Solventada esa primera cuestién, pasemos a examinar los aspectos
de fondo discutidos entre las partes y que ciertamente aparecen concretizados de
forma sistemética en el escrito de conclusiones de la parte actora. Para ello sin duda
es preciso comenzar con el andlisis del convenio suscrito entre las partes en fecha 19
de abril de 2010 y que constituye la fuente de sus respectivas obligaciones.

La primera cuestién a dilucidar es delimitar si el convenio imponia al
Ayuntamiento de Puertollano ejecutar un proyecto concreto y previamente delimitado o
por el contrario tenfa una ‘intencion puramente finalista y por ello era suficiente que
procediera a ejecutar obras que mejoraran la accesibilidad de los barrios "el Carmen y
Las Mercedes". En este punto es preciso sefialar que el Convenio suscrito procede a
identificar el objeto con la expresién la obra de "MEJORA DE LA ACCESIEILIDAD DE
LOS BARRIOS "EL CARMEN Y LAS MERCEDES", pero no dejan concreta mencion a
datos singularizantes relativos al proyecto ya aprobado como integrante del convenio
en su clausula primera. Ahora bien esa falta de mencion no excluye que un examen
integral del texto del convenio suscrito permita delimitar que la asuncién de apoyo
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financiero por parte de la entonces Consejerla de Ordenacién del Territorio y Vivienda,
sucedida por la Consejeria de Fomento demandada, esta vinculada a un proyecto
concreto, siendo en este sentido de especial importancia la propia delimitacion
econdmica gue se efectla, en orden a las obligaciones financieras que corresponden
a cada parte y que a su vez tiene su origen en la existencia de un presupuesto global
de la obra que se estima en 10.210.000'00 euros (clausula séptima).

Una vez delimitada la circunstancia de que el convenio se suscribe para la
financiacién de un proyecto concreto debe rechazarse con caracter general la
posibilidad de entender que el beneficiario de la ayuda cumple sus obligaciones con el
mero hecho de ejecutar una obra que cumpla la finalidad de facilitar el acceso de los
habitantes de los barrios de El Carmen y de Las Mercedes al centro de a localidad de
Puertollano. La existencia de un interés legitimo en orden a que las obras financiadas
se correspondan con el proyecto aprobado se deriva no sélo del convenio, sino del
propio protocolo de colaboracion suscrito entre la Junta de Comunidades de Castilla
La Mancha y el ayuntamiento de Puertollano en fecha 20 de noviembre de 2008 en,
cuya estipulacién segunda se sefiala: "La extension y caracteristicas de las obras
objeto del presente Protocolo vendran establecidas en los correspondientes proyectos
técnicos, que seran realizados y aprobados por el Ayuntamiento de Puertollano, previo
beneplacito de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha a los efectos propios
del presente Protocolo”.

Quinto.- De la confrontacién entre los hechos que sirvieron de base a la
resolucion administrativa y los que se recogen en el escrito de demanda no existe en
realidad una controversia factica. No se discute que si bien las obras se iniciaron con
arreglo al proyecto aprobado, tras diversas negociaciones mantenidas con ADIF se
propuso por la direccién de la obra una medificaron sin coste adicional del proyecto,
que suponia la eliminacion del proyecto de la pasarela 1 por existir dificultades para su
ejecucién actual debido a la necesidad de llegar a un acuerdo con ADIF para la
ejecucién del PERI denominado estacion, determinado a cambio el aumento de
diversas obras tal como se describen en el acuerdo de la Junta de Gobierno Local del
Ayuntamiento de Puertollano de fecha 13 de abril de 2011, que se adjunté como
documento n® 3 de la demanda.

Como se desprende del expediente administrativo, y refleja la resolucién
impugnada es a partir del mes de noviembre de 2011 cuando se detectaron por los
servicio técnicos de la Consejeria de Fomento la existencia de incidencias y reparos
respecto a los conceptos contenidos en la certificacion n® 10, lo que determina una
visita a las obras en fecha 21 de diciembre de 2011, donde se comprueba que |as
obras estan ejecutadas en un porcentaje superior al 95% y Ia remisién del medificado
a los servicios periféricos de la Consejerfa de Fomento en Ciudad Real en fecha 2 de
febrero de 2012 y la entrega en formato papel el 29 de marzo de ese mismo afio.

La sucesion de fechas tiene un evidente interés en la medida que la parte
actora alega la transcendencia que para la resolucién del presente procedimiento tiene
el documento aportado como numero 2 junto a su escrito de demanda, y suscrito por
el Delegado Provincial de la consejeria de Ordenacién del Territorio y Vivienda en
Ciudad Real en el que se indica "en caso de modificacién de las condiciones iniciales
del convenio {(por ejemplo modificados al proyecto o memoria valorada...) debera
comunicarse a la Delegacién antes de la extincion del convenio, para proceder a su
aprobacién”. Como ya indicamos ut supra, la parte actora considera que nos
encontramos ante un acto unilateral de la Administracién demandada que permite la
comunicacién de las modificaciones durante la totalidad del periodo de tiempo en que
dura el convenio, siendo lo cierto que en el presente caso no resulta dudoso que la
Administracién demandada se le comunicé el modificado uno mientras se encontraba
vigente el convenio, por lo que la parte actora habria cumplido con sus obligaciones.

En tormo a este particular es preciso destacar que el citado documento, de

fecha 4 de mayo de 2010 se contiene un requerimiento de documentacién a aportar
junto a la primera certificacién, siendo lo cierto que en el presente caso la notificacién

7



ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

RECURSO CASACION/2688/2016

de las modificaciones se producen en un momento muy posterior como ya indicamos.
Asimismo incluso asumiendo que la Administracién demandada estuviera expresando
en ese documento una interpretacion de la exigencia de comunicacion que englobara
la totalidad del periodo de vigencia del convenio, debe sefialarse que el propio texto,
Junto a la previsién temporal, recoge claramente la finalidad de esa notificacién, como
es la necesidad de aprobar en su caso las modificaciones, y 10 cierto es que
precisamente nos encontramos ante un supuesto donde la parte actora, incumpliendo
esa obligacion procede a realizar unilateralmente la modificacion de la obra
proyectada y solamente ante el hecho de las discrepancias que presentan las
certificaciones emitidas y el requerimiento de documentacion facilita el modificado en
un momento tan adelantade de las obras que excluye la posibilidad de que la
Administracién demandada pueda llegar a mostrar su discrepancia con las mismas».

5. La conclusién de la Sala a quo.

«Sexto.- Del contenido de los fundamentos precedentes, la Sala alcanza Ia
conviccidn de que era una obligacién de la parte actora haber obtenido autorizacién
para realizar la modificaciéon del proyecte de obra que constituia el objeto del
Convenio. El contenido del documento N° dos de los aportados con ocasién de la
demanda no sélo no permite entender que la parte podia comunicar las modificaciones
en cualquier momento durante ta vigencia del convenio, sino que por el contrario
refuerzan la idea de que existia fa necesidad de que la Administracién demandada
conociera y autorizara las modificaciones con cardcter previo a su gjecucion. Pese a
ser consciente de esa circunstancia la Administracién actora ha actuado en el
presente caso con claro incumplimiento del Cenvenio, sin que se proceda a dar los
motivos por los que se opté por no interesar la aprobacién de la modificacion del
proyecto, siendo lo cierto que, sin perjuicio de que no supusiera un incremento del
coste, la modificacion tiene una entidad sustancial en la medida en que se altera no
solo la localizacion de las obras, sino una parte importante de las mismas, siendo asi
que la Administracién reconoce como ejecutado con arreglo a convenio obras por
valor de 7.612.348'88 euros de un total de 10.210.000'00 euros.

Nos encontramos por tanto ante una alteracién de las circunstancias tenidas
en cuenta para la concesién siendo por ello que, en los términos recogidos en la
clausula decimoquinta del convenio legitiman la revocacién del mismo, y a su vez la
ejecucién de obras que no se encontraban previstas, sin la aprobacién de la
Administracién demandada sin duda justifican el dictado de la resolucién objeto del
presente procedimiento. Es notorio para este Tribunal que la consejeria de Fomento
debid ser previamente informada de la voluntad de modificar el proyecto de ejecucién
para que pudiera haber valorado no solamente el cumplimiento de la finalidad
abstracta de conseguir mejorar el acceso, sino que también podria haber formulado
apreciaciones técnicas y juridicas respecto a los motivos por los que se decide
cambiar el plan y por |la solucién técnica finalmente acogida.

En modo alguno se desprende del expediente administrativo y de la
documental aportada la existencia de una actuacién de la Administracion demandada
que permitiera generar en el ayuntamiento actor la confianza de que podrfa modificar
el proyecto sin el beneplacito de la Consejeria de Fomento, siendo por ello que
solamente cabe atribuir a su actitud el incumplimiento producido, sin que en modo
alguno quepa exigir para la resolucién atribuir al citado ayuntamiento la existencia de
una actitud consciente de obstruir [as labores de fiscalizacién, sino que por &l contrario
era una obligacion por su parte comunicar el mismo, siendo en este sentido revelador
que la clausula decimosexta del convenio se refiere junto al falseamiento e inexactitud
a "la omisién" de datos que sirven de base para la concesién al referirse a los
presupuestos que justifican la resolucién del convenion.

C) Sintesis de la cuestion litigiosa.
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Con fecha 2 de noviembre de 2009 se formalizd el «Protocolo de
colaboracion entre la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y el
Ayuntamiento de Puertéllano para la mejora de la accesibilidad de los barrios

del Carmen y las Mercedes».

Y en fecha 19 de abril de 2010 se suscribe el «Convenio de asistencia y
cooperacién financiera entre la Consejeria de Ordenacion del Territorio y
Vivienda -luego Consejerfa de Fomento- de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha y el Ayuntamiento de Puertollanc (Ciudad Real) en materia
de urbanismo para la realizacién de {a obra "mejora de la accesibilidad de los
barrios "El Carmen y Las Mercedes"» sobre la base de un proyecto de
ejecucion de obras previamente aprobado por el citado ayuntamiento.

Desde la certificacion de obra n® 10 y estando las obras ejecutadas en
un 95% se detectaron incidencias por los técnicos de la Consejeria de
Fomento, que interesaron la remisién de informacién y llevaron a cabo
inspecciones detectando la existencia de una modificacion del proyecto, que
habia sido aprobada por el Ayuntamiento de Puertollano en abril de 2011 y
que no fue comunicada a la Administracién autonémica.

La sentencia analiza el convenio suscrito entre las partes que

constituye la fuente de sus respectivas obligaciones.

El convenio se suscribe para la financiacién de un proyecto concreto.
La sentencia rechaza con caracter general la posibilidad de entender que el
beneficiario de la ayuda cumple sus obligaciones con el meroc hecho de
ejecutar una obra que cumpla la finalidad de facilitar el acceso de los
habitantes de los barrios de "El Carmen y las Mercedes" al centro de la

localidad de Puertollano.

Nos encontramos ante un supuesto donde el Ayuntamiento,
incumpliendo esa obligacién procede a realizar unilateralmente la modificacién
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de la obra proyectada y solamente ante el hecho de las discrepancias que
presentan las certificaciones emitidas y el requerimiento de documentacion
facilita el modificado en un momento tan adelantado de las obras que excluye
la posibilidad de que la Administracion demandada pueda llegar a mostrar su

discrepancia con las mismas.

. La Sala a guo alcanza la conviccién de que era una obligacion del
Ayuntamiento haber obtenido autorizacién para realizar la modificacion del

proyecto de obras que constitula ei objeto del Convenio.

Existe entonces una alteracidén de las circunstancias tenidas en cuenta
para ia concesion. La clausula decimoquinta del convenio, legitima [a
revocacion del mismo. La ejecucion de obras que no se encontraban previstas,
sin la aprobacion de la Administracion demandada, justifica, por tanto, la

resolucion recurrida.

A juicio de la Sala a quo, en modo alguno se desprende del expediente
administrativo y de la documental aportada la existencia de una actuacion de
la Administracion autonémica que permitiera generar en el ayuntamiento actor
la confianza de que podria modificar el proyecto sin el benepléacite de la

Consejeria de Fomento.

Era una obligacion del Ayuntamiento comunicar dicha modificacién,
siendo en este sentido revelador que la clausula decimosexta del convenio se
refiere junto al falseamiento e inexactitud a "la omision" de datos que sirven de
base para la concesién al referirse a los presupuestos que justifican la

resolucién del convenio.

Pues bien, es facil advertir que en la instancia el litigio ha girado
sustancialmente sobre la interpretacién del Convenio de 19 de abril de 2010 -la
documentacién alli aportada como el Protocolo de 2 de noviembre de 2009-,
tal y como se recoge en los fundamentos de derecho cuarto, quinto y sexto

antes transcritos.
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SEGUNDO.- Los motivos de casacion.

El Ayuntamiento de Puertollano invoca tres motivos de casacidn, que
parecen ampararse en la nueva regulacion del recurso de casacion infroducida
por la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio -que no es aqui aplicable ratione
temporis-, si bien la preparacion se hizo, como correspondia, conforme a la
regulacién anterior, y, en todo caso, es claro que se trata de motives que
denuncian vicios in iudicando relativos al tema de fondo del litigio, por lo que
puede entenderse que conciernen al motivo de casacién del articulo 88.1.d)
LJCA, sin que haya lugar a la inadmision del recurso por tal defecto formal.

Son los siguientes tres motivos:

19) vulneracion del principio de que el convenio se convierte en ley
entre las partes. Insiste la recurrente en que frente a lo dicho en la sentencia el
convenio tenia una intencién puramente finalista pues s6lo se pretendia que a
través del mismo se realizase una actividad, como asi se ha hecho. La
documentacién referida al convenio y los actos de la Administracion
autonémica permiten entender que el Ayuntamiento cumplié adecuadamente
sus obligaciones dado que comunicé en debida forma la modificacién del
objeto de la obra, siendo tal modificacion plenamente legitima y ajustada al
convenio. Se vulnera el principio de confianza legitima porque la
Administracién generé en el Ayuntamiento la confianza de que aun con el
modlf‘cado se percibiria la totalidad de la subvencién. La Administracién nunca
dicté resolucién expresa denegando la autorizacién a la modificacion del
proyecto pese a que dicha modificacion le habla sido comunicada, y la obra se
hizo en su totalidad bajo la expectativa y confianza de que el importe

subvencionado se percibiria integramente.

2°) infraccion del articulo 14 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
General de Subvenciones. La Sala de instancia no especifica cudl de las
obligaciones impuestas al beneficiario de la subvencion y especificadas en
dicho precepto han sido incumplidas y resultan determinantes para la
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revocacion de parte de la subvencion. El Ayuntamiento ha cumplido todo lo
exigido por la Ley y lo establecido en el convenio subvencional, habiéndose

ajustado la obra realizada al objeto de la subvencién.

39) infraccién del articulo 42 de la Ley General de Subvenciones y del
articulo 89 del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el
reglamento de desarrollo de dicha Ley. La sentencia no se pronuncia
debidamente sobre la infraccion del procedimiento de reintegro de

subvenciones, que en este caso se habrfa incumplido totalmente.

Antes de examinar tales motivos debemos recordar que esta Sala
inicialmente acordé por providencia de 14 de noviembre de 20186:

«oir a las partes por plazo comun de diez dias sobre la posible inadmisibilidad
de los motivos de casacion primero y segundo desarrollados por la parte recurrente en
su escrito de interposicion, por carencia manifiesta de fundamento (...), por cuanta que
segan jurisprudencia consolidada (plasmada, entre otras en sentencia de 20 de
diciembre de 2005, rec. 7139/2000), la interpretacion de las clausulas contractuales es
actividad soberana del Juzgador de instancia, no revisable por lo tanto en casacion
salvo en circunstancias excepcionales que en este caso no se justifican; y en ambos
motivos se viene a cuestionar al fin y al cabo la interpretacion y aplicacién del
convenio subvencional concernido, efectuada por el Tribunal de instancia».

Sin embargo, en el auto de 18 de enero de 2017, se entiende que

«(...) reexaminados ambos motivos, hemos de concluir gue no cabe apreciar
en este momento procesal con el suficiente grado de evidencia la causa de inadmisién
sugerida en la providencia de 14 de noviembre de 2016, puesto que en el primer
motivo no sélo se somete a discusion la interpretacién del clausulado del convenio y
documentacién adjunta al mismo sino que también se denuncia la vulneracion del
principio de confianza legitima, y en el segundo motive se alega por la parte
recurrente la vulneracion del articulo 14 de la Ley General de Subvenciones de 2003;
habiéndose desarrollado argumentalmente ambos motivos en términos que
trascienden de la simple controversia sobre la interpretacion de las clausulas del
convenio concernido».

Y, «en definitiva, no puede afirmarse que la causa de inadmisién apuntada
concurra respecto de ambos motivos con tal nitidez que justifiqgue su inadmisién en

este tramite, debiéndose ser en sentencia, y una vez apurado el debate casacional,
cuando podran examinarse dichos motivos con plenitud de conocimiento».

Asl, pasamos a examinar l0s mismos.

TERCERO.- Sobre el motivo primero: alcance e Interpretacion del
convenio; principlo de confianza legitima.
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El recurso se refiere a “una inadecuada interpretacion de la documental
obrante en autos, relativa fundamentalmente al Convenio firmado entre ambas

administraciones”.

Se ha dicho reiteradamente que las cuestiones sobre valoracion de la
prueba quedan al margen del recurso de casacion. Unicamente cuando existe
una valoracién de la prueba en las sentencias que pueda ser tachada de
arbitraria, ilégica o que conduzca a resuitados inverosimiles, puede

impugnarse en casacion

Recordemos, ademéas de la sentencia de 20 de diciembre de 2005 -
recurso de casacién num. 7139/2000- oportunamente invocada .por la
Administracién demandada, la sentencia de 4 de mayo de 2015 -recurso de

casacién nim. 71/2013- que recoge una linea consolidada:

«(...) Oportuno es advertir que la Sala de instancia, en el desemperio de las
funciones que le competen para interpretar los contratos, considera llega a la
conclusién, (...) en atencion a su clausulado, esto es, en interpretacion del texto de los
convenios, como elemento determinante del acuerdo de voluntades, y es de advertir
que esa interpretacion, conforme reiterada Jurisprudencia, es materia reservada al -
Tribunal de instancia cuyo acceso a casacion solo es viable mediante la denuncia de
errores manifiestos y evidentes (Sentencias de esta Sala de 25/07/2000 -recurso
2075/96- y 24 de enero de 2001 -recurso 5511/97-) o, como se dice en sentencia de
20 de diclembre de 2005 -recurso de casacién 7138/2000-, cuando esa interpretacion
de las clausulas contractuales, actividad soberana del Tribunal de instancia, resulte
arbitraria, absurda o contraria a las normas legales de hermenéuticas.

Pues bien, frente a dicha doctrina general, no se cita como infringido
precepto alguno relativo a la valoracion de la prueba ni se expresa en ningun
momento que la Sala de instancia, al valorar la prueba, incurra en arbitrariedad
o falta de légica. Simplemente se pretende la integracion de los hechos
admitidos como probados por el Tribunal a quo. La integracién de hechos
permite completar los declarados probados en [a sentencia recurrida, pero

nunca modificarlos.

" En definitiva, se pretende una valoracién o interpretacion alternativa del
Convenio existente y documentacién adjunta, en cuanto a su objeto y alcance
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configurado en su clausulado pretendiendo sustituir |a interpretacién efectuada
por la propia del Ayuntamiento.

Como sefiala la Junta de Castilla-La Mancha, el Ayuntamiento
recurrente basa su argumentacion en que se trata de una subvencién
puramente finalista sin consideracién a un determinado proyecto y que por
tanto se podia modificar el proyecto. El que no se trate de una obra
meramente finalista, no deriva solo de su "delimitacion econdmica” como dice
el Ayuntamiento, sino de la interpretacién del Convenio de 19 de abril de 2010
y sus antecedentes, especialmente el Protocolo de 20 de noviembre de 2009
(del cual el Convenio era un desarrollo); de tal manera que en el Protocolo,
cuando se suscribe, se determina la necesidad de que los correspondientes
proyectos cuenten con el "previo beneplécito” de la administracion autondémica;
cuando se firma el Convenio, ya existia el citado proyecto de forma que el

Convenio se referia al proyecto original.

Es evidente que no estd en juego la fuerza vinculante de los
Convenios, sino la interpretacién del convenio aplicable, lo que corresponde a

la Sala a quo.

Como dice la sentencia, «(.) una vez delimitada la circunstancia de que el
convenio se suscribe para la financiacién de un proyecto concreto debe rechazarse con
caracter general la 1posibilidad de entender que el beneficiario de la ayuda cumple sus
obligaciones con el mero hecho de ¢jecutar una obra que cumpla la finalidad de facilitar el
acceso de los habitantes de los barrios de EI Carmen y de Las Mercedes al centro de la
localidad de Puertollano. La existencia de un interés legitimo en orden a que las obras
financiadas se correspondan con el proyecto aprobade se deriva no sélo del convenio, sino del
propio protocolo de colaboracién suscrito entre la Junta de Comunidades de Castilla La
Mancha y el ayuntamiento de Puertollano en fecha 20 de noviembre de 2009 en, cuya
estipulacién segunda se sefiala: "La extensién y caracteristicas de las obras objeto del
presente Protocolo vendran establecidas en los correspondientes proyectos técnicos, que
seran realizados y aprobados por el Ayuntamiento de Puertollano, previo beneplécito de la
Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha a los efectos propios del presente Protocolos.
Y afiade: «Nos encontramos ante un supuesto donde la parte actora, incumpliendo esa
obligacién procede a realizar unilateralmente la modificacién de la obra proyectada y
solamente ante el hecho de las discrepancias que presentan las certificaciones emitidas y el
requerimiento de documentacion facilita el modificado en un momento tan adelantado de las
obras que excluye la posibilidad de que la Administracién demandada pueda llegar a mostrar
su discrepancia con las mismas»,

Asl, «La Administracién actora ha actuado en el presente caso con claro
incumplimiento del Convenio, sin que se proceda a dar los motivos por los que se opté por no
interesar la aprobacién de la modificacién del proyecto, siendo lo cierto que, sin perjuicio de
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que no supusiera un incremento del coste, la modificacion fiene una entidad sustancial en la
medida en que se altera no solo la localizacion de las obras, sino una parte importante de |as
mismas, siendo asi que la Administracién reconocé como ejecutado con arreglo a convenio
abras por valor de 7.612.348'88 euros de un total de 10.210.000'00 eurosn.

En resumen, el Protocolo exigia "el previo beneplacito” de la
administracion autonémica sobre los proyectos, existia un proyecto, que es del
que parte el Convenio, y con las obras practicamente terminadas, teniendo un
estado de ejecucién superior al 95% (como dice el informe del Jefe de la
Seccién Técnica de los Servicios Periféricos, de 21 de diciembre de 2011 y
reconoce la sentencia) se informa de la existencia de un modificado gue se
remite en las fechas que resefia la sentencia, segun indicé el informe de 26 de
marzo de 2012. |

El Ayuntamiento no se ha atenido al Protocolo y al Convenio. El
Convenio no permite que el Ayuntamiento obtenga una subvencién sobre la
base de un proyecto que no cuente con el previo benepléacito de la

administracion autonomica.

En definitiva, la Sala a quo se ha limitado a interpretar el Protocolo y el
Convenio, inescindibles. Dicha interpretacion aparece razonable, sin que &l
Ayuntamiento denunciara en sede casacional vulneracion de la norma sobre la
valoracién de la prueba, en los contados casos €n qus esta es tasada, ni
tampoco que resulte ilégica o manifiestamente errénea. |

Por otra parte, la confianza legitima -que invoca el Ayuntamiento- no
queda dafiada cuando es la propia recurrente la que incumple sus
obligaciones. El otorgamiento de una ayuda con fondos publicos para un
determinado proyecto no puede implicar una libertad del beneficiario para
destinarlos a otro proyecto por mas que persiga el mismo fin y que cuente con
un titulo habilitante para su desarrollo, pues una cosa €s la obtencién de este
titulo y otra diferente el derecho a obtener una ayuda para la ejecucion del

proyecto.
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Atendida la interpretacion de la clausula octava del Convenio sobre
"Obligaciones que asume el Ayuntamiento", el recurrente como beneficiario de
la subvencién no ha cumplido el Convenio, conforme reconoce la sentencia, en
conexién con la clausula decimoquinta sobre "Modificaciones de la concesion

de la subvencion'.

En suma, debemos rechazar este motivo que descansa, en definitiva,
sobre la valoracién de la prueba y la interpretacion del Convenio por la Sala de
instancia lo que queda extramuros del recurso de casacion y tampoco se

vulnera el principio de confianza legitima.
CUARTO.- Sobre el motivo segundo: obligaciones incumplidas.

En este segundo motivo, con invocacién del articulo 14 de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, el recurrente insiste
en su discrepancia en cuanto a la interpretacion del Convenio. Lo cierto, sin
embargo, es que el Ayuntamiento no ha cumplido los requisitos del Convenio.

La sentencia confirma y resuelve que ha existido un claro
incumplimiento de las obligaciones por parte del Ayuntamiento sin que quepa
ignorar el proyecto que fundamenta la subvencién, ni las condiciones de la
misma que no permitian realizar unilateralmente una modificacion. Asi se
desprende de la sentencia y de la propia resolucién de la Consejeria de
Fomento de 30 de diciembre de 2013 que acuerda liquidar el convenio.

El articulo 14 de la LGS establece, en lo que ahora interesa:

«Articulo 14. Obligaciones de los beneficiarios.
1. Son obligaciones del beneficlarlo:

a) Cumplir el objetivo, ejecutar el proyecto, realizar la actividad o adoptar el
comportamiento que fundamenta la concesion de las subvenciones.

by Justificar ante el drgano concedente o la entidad colaboradora, en su caso,
el cumplimiento de los requisitos y condiciones, asi como la realizacion de la actividad
y el cumplimiento de la finalidad que determinen la concesion o disfrute de la
subvencién (...}».
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Y, como recoge la resolucion de [a Consejeria:

«(...) En ningin momento se solicité por el Ayuntamiento la previa
autorizacion de los modificados por parte de la Consejeria de Fomento.

6° Ante esta situacién, la postura adoptada por esta Direccion General ha
sido el reconocer como obligaciones econémicas unicamente aquellas partidas
econdmicas contenidas en las certificaciones aprobadas por el Ayuntamiento
correspondientes el primer presupuesto. Las partidas economicas que contienen el
proyecto modificado deben ser sufragadas a costa del Ayuntamiento de Puertallano, al
no entender esta Direccién General que esté obligada a reconocerlas.

El reconocimiento de obligaciones no se ha extendido pues:

- A las partidas econémicas de obra realizada segun el proyecto modificado o
incluidas en las certificaciones de obra que no tengan su reflejo en el proyecto
inicialmente aprobado, sin prejuzgar su necesidad técnica.

- A las partidas econémicas que no tienen cabida en el proyecto

subvencionado, como la consistente en gastos de adquisicion de una finca

urbana para retranquearla, ya que los gastos de expropiacion no quedan

comprendidos dentro de las actuaciones de un proyecto de construccion de
infraestructuras».

No hay pues vulneracion de lo dispuesto en el articulo 14, siquiera la

sentencia recurrida no menciona estrictamente el mismo, aungue si aparece

de modo suficientemente claro el incumplimiento de las obligaciones del

Ayuntamiento.

QUINTO.- Sobre el motivo tercero: procedimiento de reintegro de las
subvenciones.

Sin perjuicio de reiterar lo que se ha dicho al examinar el motivo
primero, la liquidacion se ha efectuado respetando las normas aplicables, con
expresién de las causas, obligaciones incumplidas, cantidad afectada y con
audiencia del Ayuntamiento tal y como reconoce la sentencia.

Asi, en sintesis:
- A partir de la certificacion de obra n° 10 que el Ayuntamiento
presentaba a la Direccién General de la Vivienda, Urbanismo y Planificacion

Territorial para el abono de las cantidades comprometidas por la Consejeria se
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gl 1 detectaron algunas incidencias o reparos en los servicios tecnicos de la

Consejeria de Fomento.

- Se requirié al Ayuntamiento para que las subsanara y enmendara o,
en su caso, aclarar diversas cuestiones que se concretaron en dicha

comunicacion.

- La Direccién General preparé un informe pormenorizado, que

permitiera elaborar una propuesta para la liquidacién del convenio.

- La Directora General suscribe una Propuesta de Resolucién para la
liquidacion de! referido convenio, que seria glevada para su decision a la
Consejera de Fomento.

- La propuesta fue notificada al Ayuntamiento de Puertollano indicando
en la misma que disponian de 15 dias para presentar alegaciones, que fueron
presentadas en tiempo y forma a la Direccién General.

Asl resulta de la resolucién impugnada y del expediente administrativo -
a los que nos remitimos para mayor detalle-, sin que las alegaciones del
Ayuntamiento hayan rebatido estos hechos ni concretado la pretendida
infracclén invocada. En an4logo sentido, fundamento de derecho tercero de la
sentencia recurrida, transcrito en el apartado B) 4 del fundamento de derecho

primero.,

En definitiva, la liquidacién se efectua con respeto al Convenio y
normativa de aplicacién y por el érgano competente, sin que se detecte
vulneracién de los articulos 42 de la Ley General de Subvenciones ni del
articulo 89 de su Reglamento que, por lo demas, el recurrente invoca de forma

genérica.

Tampoco se aprecia indefension alguna para el Ayuntamiento. Tanto
de la resolucion expresa de 30 de diciembre de 2013 como de la propia
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sentencia, resulta suficientemente clara |a razon o los motivos por los que se

denegé parte de la subvencion.
También este ultimo motivo debe rechazarse.
SEXTO.- Las costas.

Al declararse no haber lugar al recurso de casacion, procede imponer a
la parte recurrente las costas procesales del recurso de casacién (articulo
139.2 de la LJCA).

Al amparo de la facultad prevista en el articulo 139.3 de la citada Ley,
se determina que el importe de las costas procesales, por todos los conceptos,

no podré rebasar la cantidad de 4.000 euros mas el IVA que corresponda.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucién, esta Sala ha decidido :

No ha lugar al recurso de casacion interpuesto por el Ayuntamiento de
Puertollano contra la sentencia de la Seccidn Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha, de fecha 23 de mayo de 2016, dictada en el recurso num. 310/2014,
sobre liquidacién del convenio de 19 de abril de 2010 de mejora de Ia
accesibilidad de los barrios de "El Carmen y las Mercedes". Con imposicion de
las costas a la parte recurrente, con el limite que fijamos en el ultimo

fundamento de derecho de esta sentencia.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion

legislativa.
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Asi se acuerda y firma.

D. Eduardo Espin Templado D. José Manuel Bandrés Sanchez Cruzat
D. Eduardo Calvo Rojas DA, Maria Isabel Perelld Domenech
D. Diego Cérdoba Castroverde D. Angel Ramén Arozamena Laso

D. Femando Romén Garcla

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por el Excmo.
Sr. D. Angel Ramén Arozamena Laso, estando constituida la Sala en
Audiencia Publica, de lo que certifico.
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