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PROCEPIMIENTO: (C =)
SENTENCIA APELADA: Sentencia (I

dictada en el Procedimientc Ordinaric (- c! Juzgado de lo Contencioso

Administrativo n°. 5 de Murcia.

PARTE APELANTE: (I

Letrado: Sra. Romero Campillo

Procurador de los Tribunales: Sr. Miras Lopez

SE OPONE A LA APELACION: (NN

Letrado: Sr. Serrano Lopez

Procurador de los Tribunales: Sr. Hernandez Foulquie

PONENTE: La Magistrada I[lma. Sra. D.? Gema Quintanilla Navarro, quien expresa

el parecer de la Sala.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. - El Procurador de los Tribunales Sr. Miras Lépez, en
representacion del Excmo. Ayuntamiento (S interpuso en tiempo y forma
recurso de apelacién contra Sentencia (D
dictada en el Procedimiento Ordinario () de! Juzgado de lo Contenciosoc
Administrativo n°. S5 de Murcia. Se admiti¢ a tramite el recurso y el Juzgado acordo
dar traslado del mismo a la parte apelada para que formalizara su oposicion. La

representacion de (N presento escrito oposicién

a la apelacion en tiempo y forma.

A continuacion, el Juzgado acordo elevar los autos y el expediente
administrativo, en unién de los escritos presentades, ordenandose el
emplazamiento de las partes para su comparecencia en el plazo de treinta dias ante

esta Sala de lo Contencioso-Administrativo.

SEGUNDO. - Recibidas las actuaciones y asignadas a la Seccion Primera, se

designé Magistrada ponente, quedando los autos pendientes para dictar sentencia. La
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deliberacién y votacion tuvo lugar el dia 30 de abril de 2021; siendo Ponente la

Magistrada D.® Gema Quintanilla Navarro.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. - Procedimiento en primera instancia. Sentencia apelada.

El presente Rollo de Apelaciéon trae causa del Procedimiento Ordinario
@ . c fue tramitado por el Juzgado de lo Contencioso Administrativo n®, S de

Murcia.

El recurso contencioso administrativo se inceé en virtud del recurso
interpuesto por la entidad (GGG
frente a la desestimacion presunta por silencio administrativo de la solicitud de
revision de oficio formulada por (S i fecha 5 de agosto de 2.016 ante el

Ayuntamiento QIS

En concreto en dicha solicitud de 5 de agosto de 2016 (D solicitaba
la revision de oficio de:

1.- Del convenio urbanistico suscrito entre la mercantil (I v !
Ayuntamiento el 20 de diciembre de 2004 al incluir las estipulaciones tercera,
cuarta y quinta en vicios de nulidad de pleno derecho.

2.- Y del Acuerdo Plenario de fecha 29 de diciembre de 2004 por el que se
ratifica el mismo y

3. De la adenda al Convenio Urbanistico suscrita el 21 de abril de 2006,

De forma subsidiaria, solicitaba la resolucién del convenio urbanistico y de
su modificacién via adenda por el incumplimiento de las obligaciones asumidas por
parte del Ayuntamiento respecto de la tramitacion de los instrumentos de
planeamiento urbanistico del que depende la reclasificacion y desarrollo del futuro
Sector (D por cuanto a fecha de hoy, casi doce afios después, siguen

pendientes de su aprobacion.
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En el escritoc de interposicion de recurso se resefiaba que la resolucién
recurrida era la desestimacién presunta de la solicitud presentada el S de agosto de
2016.

Ampliacién al Acuerdo del Pleno de 28.11.2916. Posteriormente el recurso
queddé ampliado al Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento, sesién ordinaria celebrada
el 28.11.2016, que acordé:

w de un lado, *Desestimar la acumulacion pretendida de la accién de resolucidn del convenio
{subsidiaria) a la accién de revision de oficio {principal) por las razones de incompatibilidad expuestas en el
informe juridico de 20 de septiembre del presente ano, acordando la inadmisidn_de la pretensién resolucién
interesada a modo de pretension subsidiaria hasta tanto no recaiga resolucion definitiva en via adrmunistrativa sobre
la revision de oficio”,

.-y de otra parte, “inadmitir a tramite la reuvision de oficic interesada «in limine litis+ sin necesidad de
llevar a cabo la continuacién del procedimiento por los tramites previstos en el artlculo 102 1LRJPAC; todo
ello en base a las razones expuestas en los informes juridico y técnico de 24 de octubre del presente

ano.,

Demanda. En el suplico de la demanda (i licitaba la estimacion

integra del recurso y -reproducimos literalmente-:

«A} Con cardcter principal, declarar la nulidad de pleno derecho parcial del convenio urbanistico
para el desarrollo de! NN siscrito entre mi mandantes y el Ayuntamiento R con
Jecha 10 de mayo de 2015, y del Acuerdo Plenario de fecha 29 de diciembre de 2004 por el que se aprobé el mismo,
al incurrir las estipulaciones tercera, cuarta Yy quinta del citade convenio, relativas a la enajenacion del
aprovechamiento lucrativo municipal de los fituros Sectores de (NN ; (o compensacién por las
plusvalias generadsa por tal actuacion, en los vicios de nulidad de pleno derecho denunciados en este escrito;
nulidad extensible a la Adenda al convenio urbanistico, suscrita en fecha 21 de abnl de 2006, y aprobada
por Acuerdo de Pleno de fecha 27 de abrl de 2006, por la que se modifica el calendario de page de los
compromisos previamente adquiridos por los dos conceptos expresados, al incurrir las citadas variaciones en
iguales vicios de nulidad de pleno derecho.

Como consecuencia de dicha nulidad parcial, condenar al Excmo. Ayuntamiento (i) G <
restituir a la entidad

-La cantidad de NN @ quc fue anticpada por cuenta de la monetarizacion del 10% de
aprovechamiento lucrativo municipal

-La cantidad de N @ que constituye la itotalidad de la cantidad pactada por razén de la
compensacion o publificacion de plusvalias por la reclasificacion urbanistica del suelo.

-El aval constituido en garantia del pago restante de la monetanizacion del 10% de
aprovechamiento lucrative municipal,, por importe de NG

Declaracién de nulidad parcial que conllevard la obligacion del Ayuntamiento de abonar a mi
representada el abono de los intereses legales devengados por las cantidades satisfechas, por imporie total de
G ¢ /os gasios ocasionados por el indebido mantenimiento del aval constituido, por importe de
SR ¢ contiar desde la fecha de 21.04.2006, en que se procedid a su abono o constitucion, y
con cardeter subsidiario, desde la fecha de 5.08.2016 en que se insté la nulidad parcial del convenio.
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B} Con cardcter subsidtaric a la peticion principal de nulidad parcial, que se declare resuelto el
convenio urbanistico suscrito y su posterior modificacién  via adenda, ante el incumplimientv de las
obligaciones asumidas por parte del Ayuntamiento (SR ce reclasificacion de los terrenos objeto del
convenio, condenando al citado Ayuntamiento a la restitucidn de las cantidades y avales entregados de forma
anticipada por a entidad (NG = /os mismos términos concretados en la
peticion principal, y al resarcimiento de los danos y perjuicios ocasionados a la mercantil demandante,
concretados en el abono de los intereses legales devengados por las cantidades satisfechas, por importe
total de QNN @ vy os gastos ocasionados por el indebido mantenimiento del aval constituido, por
importe de (N - contar desde la fecha de 21.04.2006 de su abono o constitucidn, y con cardcter
subsidario, desde la fecha de 5.08.2016 en que se insté con igual cardcter la resolucion del convenios

Sentencia. En el Procedimiento Ordinario se dicté Sentencia cuyo Fallo

dispone:

« ESTIMO PARCIALMENTE el recurso conlencioso administrativo interpuesto por el Procurador Sr.

Hemdndez Foulquié en nombre y representacién de (NN (=it o o desestimacién

presunta del escnito presentado por la actora ante el EXCMO, AYUNTAMIENTO @) G ¢ 5 de agosto de
2016, ampliado al Acuerdo de Pleno del Ayuntamiento de- de 28 de noviembre de 2016 en el sentido de
declarar la conformidad a derecho de lu inadmisién de la solicitud de revisidn de oficio de actos nulos de pleno
derecho del Convenio urbanistico firnado entre ambas partes el 20 de diciembre de 2004, aprobado por el Pleno del
Ayuntamienlo el 29 de diciembre de 2004 as{ como de la Adenda al antedicho convenio firmada por las partes el
21 deabnl de 2006, y anular la inadnusidén de la solicitud de resolucién de los antedichos Convenio y Adenda
que, entrando en el fondo, procede resolver ordenando la restitucién de las prestaciones, a saber, y en el
caso concreto, condenando al EXCMO. AYUNTAMIETO G c restituir el dinero adelantado por la
recurrente, ([N mds los intereses legales asl como los gastes ocasionados por el indebido
mantenimiento del aval constituido, por importe de (D / 'odo ello a contar desde la fecha de 5.08.2016
en que se insto la resolucién del convenio en via administrativa.»,

El Auto de aclaracion de Sentencia afiadié;

« 1%-Acuerdo la correccion/aclaracion los errores materinles de la Sentencia antes senalada en el
sentido de anadir: “procede la restitucién/devolucion del avals

SEGUNDO. - El recurso de apelacion interpuesto por la representaciéon del

Excmo. Ayuntamiento (J ) s¢ basa en los siguientes motivos.

.- Error en la Sentencia; incongruencia de la decisién. Error sobre la naturaleza de

los Convenios Urbanisticos.

Sostiene la parte apelante optica desde la que el Juzgado aborda la
resolucién de la cuestién de fondo que es, a nuestro juicio y con todos los respetos,

errada, pues: i) si se desestima la pretensién procesal principal del recurrente, de
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“revision de oficio de acto nule”, lo que reafirma la plena validez del convenio
urbanistico suscrito; y ii) si acto seguido lo declara resuelto, como si de un
contrato civil se tratase, realmente la sentencia no tiene en cuenta ni respeta la
naturaleza juridica del convenio urbanistico en cuanto que las prestaciones que
declara deben ser reintegradas, constituyen en verdad un ejercicio de potestades
administrativas indisponibles e inalienables, no susceptibles de “devolverse” o

“reintegrarse” sin mayores consideraciones.
.- Error en sentencia; inexistencia de incumplimiento imputable al Ayuntamiento.

Alega la apelante que no se puede decir con rigor, pues, y es un error
valorativoe crucial de la sentencia impugnada que el Ayuntamiento no diera
cumplimiento sus obligaciones, o su actuacién fuera obstativa, a un convenio
firmado en diciembre de 2004. Ambas partes eran, como es natural, perfectamente
conocedoras de la realidad y de la complejidad juridico-administrativa que
supone una actuaciéon de esta naturaleza, que lleva ordinariamente aros de
tramitacién, cuya planificacion se realiza a medio y largo plazo y la recurrente,
experta en el sector inmobiliarioc era plenamente consciente no solo de los
tiempos sino de los riesgos que implica cualquier inversidn de esta naturaleza.
Y sostiene que no era tampoco desconocida para los operadores urbanisticos,
tampoco para la actora, la obligacion del municipio de contar con un Plan
General. Con fecha 24 de septiembre de 2009, el plenario municipal aprueba
inicialmente el Plan General () G 2probandolo provisionalmente el 31 de
mayo de 2013 y procediendo a efectuar correcciones posteriores en materia
ambiental hasta llegar al acuerdo de 15 de abril de 2016, documento de
aprobacién provisional que, conforme a la ley e incluso a lo solicitado por la
promotora, incorpora la ordenacién del espacio que fue objeto de convenio;
hasta tal punto debe tenerse por cumplido el convenio hasta el limite de lo
exigible, esto es, hasta el limite de sus propias competencias, Y afirma que
entendemos, por consiguiente, que pese al tiempo transcurrido y sin que el
convenio refleje (no podria hacerlo) una fecha concreta para su cumplimiento —lo
que es normal, en estos casos y basta compararlo con lo ocurrido en otros
ayuntamientos—el Ayuntamiento ) 3l ha dado cumplimiento, en la
medida de lo razonable y posible y hasta el limite de sus competencias a sus

obligaciones contenidas en el convenio
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.~ Error por aplicacion del art. 1124 del Cédigo Civil.

Senala que en efecto, si bien es conforme a Derecho la sentencia apelada en
cuanto a la desestimacion de la pretension principal de la actora en cuanto a que lo
convenido no era nulo de pleno derecho, la sentencia apelada aplica,
indebidamente, el art. 1124 CC, acordando la restitucién de las prestaciones, es
decir, la devolucién de las cesiones en metalico, pero la evidencia de la errada
decision es que no es posible deshacer el planeamiento tramitado ni desvirtuar
el ejercicio de la potestad de planeamiento como consecuencia de tener que
devolver el metalico entregado los avales entregados en garantia de las demas

obligaciones de la actora

TERCEROQO. - Corresponde a esta Sala, a continuacion, entrar a examinar los
motivos en los que se sustenta el recurso de apelacién interpuesto por la
representacion del Excmo. Ayuntamiento (G

Sobre la nulidad de Pleno Derecho. La parte apelante se muestra conforme
con la Sentencia pues en ella se declara conforme a derecho el Acuerdo del Pleno
del Ayuntamiento de 28.11.2016 en el punto concreto en el que éste acuerda la
«vinadmision» de la solicitud de revision de actos nulos de pleno derecho del
Convenio urbanistico firmado entre ambas partes el 20 de diciembre de 2004,
aprobado por el Pleno del Ayuntamiento el 29 de diciembre de 2004 asi como de la

Adenda al antedicho convenio firmada por las partes el 21 de abril de 2006.

Sobre la solicitud de resolucién. Sin embargo, la parte apelante considera que
la Sentencia apelada también debié declarar conforme a Derecho el Acuerdo del

Pleno en el punto en el que éste «inadmitia la solicitud de resolucién del convenion.

Scbre la resolucion del Convenio, adelantaremos que la Sala considera

acertados los argumentos expuestos en la Sentencia apelada.

El Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de 2016 acuerda: Desestimar la
acumulacion pretendida de la accién de resolucién del convenio {subsidiaria) a la
accién de revision de oficio (principal) por las razones de incompatibilidad
expuestas en el informe juridicco de 20 de septiembre del presente ano,

acordando la inadmision de la pretension resoclucidn interesada a modo de
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pretension subsidiaria hasta tante no recaiga resolucion definitiva en via

administrativa sobre la revision de oficio”.

Este pronunciamiento de «inadmision» no es coherente con el contenido
completo de la Resolucidén; se trata en puridad de una decisién desestimatoria de la
solicitud de resolucion. La Sala entiende, como bien aprecié el Juzgador de
Instancia, que el Ayuntamiento resolvidé denegar la peticion de resoluciéon del
Convenio. Es mas, la solicitud de resolucion del Convenio ya se entendia denegada
por silencio administrativo. La anormal férmula utilizada en el Acuerdo del Pleno de
2016 no afnade nada a la previa desestimacion presunta de la solicitud. En
definitiva, la peticion de resolucion del Convenio instada por el administrado fue
rechazada por el Ayuntamiento. Por ello, con buen criterio, el Juzgador de Instancia
analizé si era ¢ no conforme a Derecho denegar la solicitud de resolucién del
Convenio llegando a la conclusion de que procedia la resolucién del Convenio
atendiendo, principalmente, al tiempo transcurride sin que se hayan cumplido las

previsiones de recalificaciéon de los terrenos previstas.

Entrando en concreto en los motivos en los que se fundamenta el recurso de

apelacion.

Es preciso reseflar, como punto de partida, el caracter convencional de
naturaleza administrativa de los Convenios Urbanisticos. Citaremos la Sentencia
del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién5?), Sentencia
num. 462/2019 de 4 abril, Recurso de Casaciéon nim. 1224/2017 (Ponente:
Excma. Sra. Inés Huerta Garicano) que sefala: «Estos convenios de planeamiento -
negocio juridico convencional de naturaleza administrativa- no vinculan al
planificador que conserva intacta su potestad discrecional. Entre otras, recuerda la
STS, Seccién Sexta de 3 de abril de 2001 (RJ 2001, 4150) {casacién 8856/ 96 ), que

la <<Administracion no puede disponer de dicha potestad. La potestad de

planeamiento ha de actuarse siempre en aras del interés general y segun principios

de buena administracién para lograr la mejor ordenacién urbanistica posible. La falta
de cumplimiento por el poder publico comprometido de convenios urbanisticos tendrd
las consecuencias indemnizatorias -0 de otra indole- dimanantes del principio de
responsabilidad si concurren los requisitos para ello (sentencia del Tribunal Supremo
de 15 de marzo de 1997, que cita las de 23 de junio de 1994, 18 de marzo de 1992,
13 de febrero de 1992 y 21 de septiembre de 1991)>>,
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De ello colegimos que cuando el Juzgador de instancia se refiere al art. 1124
del Cédigo Civil lo hace desde la perspectiva de la restitucién de las prestaciones
pecuniarias; en efecto, al concurrir causa de resolucion del Convenio debe el
Ayuntamiento restituir el dinero adelantado por (Sl cstc es, por importe
total de (N s los intereses legales asi como los gastos ocasionados
por el indebido mantenimiento del aval constituido, por importe de (S EIGNGNGEGED
todo ello a contar desde la fecha de 5.08.2016 en que se insté la resolucion

del convenio en via administrativa.

Asi, el Ayuntamiento se comprometia a propiciar “una reclasificacién
urbanistica -de suelo no urbanizable a urbanizable- en orden a posibilitar una
implantacion residencial y terciaria que posibilita el desarrollo de un area
comercial, de ocio y hotelera (...) » en el suelo propiedad de la recurrente. Es cierto
que transcurridos desde la firma del convenio y de la Adenda a la fecha de la
presentacion del escrito de 5 de agosto de 2016 casi 12 afos y 10 afios,
respectivamente, 14 afios y 12 afios desde la presentacion de la demanda, y 16 y

14 arics a fecha de hoy, esa reclasificacion no ha sido llevada a cabo.

Existe incumplimiento imputable al Ayuntamiento pues éste, consciente de
la dificultad que conllevaba el cumplimiento de las obligaciones pactadas, suscribié
el Convenio y asumio el pacto consistente en que la reclasificacién para posterior
gestion urbanistica del suelo debia llevarse a cabo por una modificacién
puntual de las NN.SS. Las previsiones urbanisticas no han sido materializadas.
Frente a ello, la entidad (il si cumplié sus obligaciones pecuniarias. El
resultado es que, a fecha de hoy, (S o puede desarrollar ¢l area comercial

y hotelera que fue el fin para el cual el Convenio era un medio.

Sobre la potestad de planeamiento y su funcién publica. Tal y como se hizo
constar en el Convenio Urbanistico de 20 de diciembre de 2004 « el Ayuntamiento
de- consideraba oportuna la creacion de una gran area de caricter terciario
basada en criterios de baja densidad y desarrollo sostenible al tiempo que se
pretende dotar al municipio de un sistema de infraestructuras y dotaciones dptimo

que incremente y mejore los servicios basicos de la poblaciénn.

Por lo tanto, el Ayuntamiento consideraba de interés municipal la creacién de
esa area comercial y hotelera y, en base a dicho interés general, el Ayuntamiento

asumié el compromiso de tramitar la modificacién puntual de las normas
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subsidiarias (NNSS) y la agilizacion maxima de la tramitacion del Plan Parcial y

Proyecto de Reparcelacion y Proyecto de Urbanizacion.

El pacto esencial, base de todo el complejo sisterna de contraprestaciones
articulado en Convenio, era el relativo a los vajustes en el planteamiento» que la
Administracion debia realizar. Y, como bien concluye el Juzgador de Instancia, a dia
de hoy dichos wajustes» no han visto la luz. Como consecuencia de ello la
«compensacion pactada» por los necesarios ajustes (Estipulacién Cuarta del

Convenio) deviene hoy vacia o ineficaz.

Las cantidades referidas en las clausulas tercera y cuarta del Convenio
debian ser abonadas por (il - v asi constan abonadas-. Se abonaron para
conseguir un fin: que el sector se desarrollara y que la empresa promotora del

Sector ejecutara las obras de urbanizacién programadas.

Por lo tanto, consideramos plenamente acertada la decisién alcanzada por el
Juzgador a quo en tanto en cuanto a fecha de hoy la reclasificacion no ha sido
llevada a cabo. Y, como bien se refiere en la Sentencia apelada, no puede hacerse
recaer el incumplimiento en la entidad propietaria de los terrenos por no haber
presentado el Texto Refundido del Proyecto de Modificacion Puntual de las NNSS.
Como bien se alega por la defensa de (D cs mas que razonable pensar que
el Ayuntamiento dispusiera de la documentacion necesaria para llevar a cabo la
modificacién maxime cuando -como acredita (D : 2} ni en el Acuerdo de
14.07.2009 ni en ningin acto posterior se le habia requerido para presentar
documento alguno; b} que en el propio Acuerdo de 14.07.2009 se habian
aprobado las paginas de la Memoria de la Modificacién Puntual rectificadas (8, 14 y
15) y el plano subsanado (plano P-4), por lo que no era necesario tener que realizar
ninguna subsanacién complementaria, de forma que el documento de la
Modificacion aprobado debia entenderse como el definitivo a los efectos del
tramite de aprobacion provisional, idéntico, por tanto al denominado
Texto refundido, bastando con la labor de sustitucién material de las
indicadas paginas y el plano rectificados por los corregidos; c) que carecia de
sentido que la indicada labor material de sustitucion de unas paginas y
plano con deficiencias por otros corregidos y fuera esgrimida para obstaculizar
que prosiguiera la tramitacion de la indicada Modificacion Puntual de las NN.SS

durante dos anos.
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Sobre el alegado enriquecimiento injusto. Diremos que los gastos de
tramitacion, gastos de redaccion y elaboracién de proyectos y demas gastos en
sistemas generales y servicios publicos en los que habra incurrido el Ayuntamiento
son inherentes a su funcién de satisfacer el interés general. Baste con sefialar que
la ordenacién urbanistica no es un bien susceptible de transaccién; por el
contrario, la ordenacién territorial y la urbanistica son funciones piblicas no
susceptibles de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del suelo
de acuerdo con el interés general, determinando las facultades y deberes del
derecho de propiedad del suelo conforme al destino de éste (art. 4 del Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana).

Por lo argumentado, el recurso de apelacion debe ser desestimado.

CUARTO. - Por aplicacion del articulo 139.2 de la Ley de la Jurisdiccién se

imponen las costas de la segunda instancia a la parte apelante.

En atencién a todo lo expuesto, Y POR LA AUTORIDAD QUE NOS CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

FALLAMOS

DESESTIMAMOS el recurso de apelacion interpuesto por Excmo.
Ayuntamiento (S contra la Sentencia n® (IIIIEEEENGNGGEEEEEND
@ dictada en el Procedimiento Ordinario (Sl del Juzgado de lo Contencioso

Administrativo n°. 5 de Murcia; sentencia que queda confirmada.

Se imponen las costas de la segunda instancia a la parte apelante.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacién ante la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de conformidad con lo
previsto en el articulo 86.1 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, siempre y cuando el asunto presente interés casacional objetivo
para la formaciéon de la jurisprudencia segin lo dispuesto en el articulo 88 de la

citada ley. El mencionado recurso de casacion se prepararda ante esta Sala en el
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plazo de los 30 dias siguientes a la notificacién de esta sentencia y en la forma
sefalada en el articulo 89.2 de la LJCA,
En el caso previsto en el articulo 86.3 podra interponerse recurso de

casacion ante la Seccion correspondiente de esta Sala.

Asi por esta nuestra sentencia, de la que se llevara certificacién a los autos

principales, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

La difusion del texto de esta resolucién a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sdlo podra
llevarse a caho previa disociacion de los datos de caracter persenal que los mismos contuvieran y con pleno respeto
al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de tutelar o a la garantia
del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucion no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios a las
leyes.
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