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En Madrid, a 17 de octubre de 2017.

Esta Sala ha visto el Recurso de Casacién 3447/2015 interpuesto por la
entidad Asociacion de Empresarios del Poligono de San Rafael de Malaga,
representada por el procurador D. Alejandro Gonzalez Salinas y asistida de
letrada, promovido contra la sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, en su sede en
Malaga, en fecha 18 de septiembre de 2015, en el Recurso contencioso-

administrativo 440/2011, sobre Plan General de Ordenacién Urbanistica de

Malaga.

Han sido partes recurridas la Junta de Andalucia, representada vy

asistida por la letrada de sus servicios juridicos, y el Ayuntamiento de Malaga,
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representado por el procurador D. Vicente Ruigdbmez Muriedas y asistido de

letrado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez Valverde.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia se ha seguido Recurso contencioso-
administrativo 440/2011, promovido por la entidad Asociacién de Empresarios
del Poligono de San Rafael de Malaga, en el que han sido partes demandadas
la Junta de Andalucia (Consejeria de Obras Publicas y Vivienda) y el
Ayuntamiento de Malaga, seguido contra la Orden de 21 de enero de 2011 de
la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia, por la
que fue aprobada definitivamente la Revision-Adaptacion del Plan General de
Ordenacion Urbanistica de Malaga, asi como contra la Orden de la misma
procedencia de 28 de julio de 2011 (BOJA de 30 de agosto de 2011, 170} por
la que se dispuso la publicacion de la Normativa urbanistica de la Revision-
Adaptacion del Plan General de Ordenacién Urbanistica de Malaga.

SEGUNDO.- Dicho Tribunal dicté sentencia con fecha 18 de septiembre

de 2015, cuyo fallo es del tenor literal siguiente:

"Desestimar el recurso contencioso administrativo interpuesto por el Procurador de los
Tribunales D. Francisco Gutiérrez Marguez, en nombre y representacion de Asociacion de
Empresarios del Poligono de San Rafael de Malaga frente a la orden de la Consejeria de
Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia de fecha 21 de enero de 2011 por la que
se aprueba definitivamente la revision adaptacion del PGOU de Malaga, ampliado frente a la
orden de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia de fecha 28 de
julio de 2011 por la que se ordena la publicacion de la normativa urbanistica de la revision
adaptacién del PGOU de Malaga, que se consideran ajustadas a derecho, y sin que proceda

hacer pronunciamiento alguno en cuanto a las costas”.
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TERCERO.- Notificada dicha sentencia a las partes, la representacion
procesal de la entidad Asociacién de Empresarios del Poligono de San Rafael
de Malaga presentd escrito preparando el recurso de casacién, que fue tenido
por preparado mediante diligencia de ordenacién de 23 de octubre de 2015, al
tiempo que ordené remitir las actuaciones al Tribunal Supremo, previo

emplazamiento de los litigantes.

CUARTO.- Emplazadas las partes, [a representacién procesal de la
Asociacion de Empresarios del Poligono de San Rafael de Malaga comparecid
en tiempo y forma ante este Tribunal Supremo, al tiempo que formulé en fecha
1 de diciembre de 2015 el escrito de interposicion del recurso de casacién, en
el cual, tras exponer los argumentos que considerd oportunos, solicité a la
Sala dicte sentencia estimando los motivos de casacion alegados, casando y
anulando la sentencia dictada, y estimando el recurso contencioso-

administrativo interpuesto.

QUINTO.-El recurso de casacion fue admitido por providencia de 21 de
enero de 2016, ordenandose por diligencia de ordenacién de 5 de febrero de
2016 entregar copia del escrito de interposiciéon del recurso a la parte
comparecida como recurrida a fin de que en el plazo de treinta dias pudiera
oponerse, lo que llevd a cabo la representacion del Ayuntamiento de Malaga

mediante escrito presentado en fecha 18 de marzo de 2016.

Por la representaciéon procesal de la Asociacion de Empresarios del
Poligono de San Rafael de Malaga se suplica, en escrito presentado el 14 de
abril de 2016, la suspensién de las presentes actuaciones por un plazo de 60
dias, al amparo de lo establecido en el articulo 19 de la Ley 1/2000, de
Enjuiciamiento Civil; acordandose dicha suspension por Decreto de fecha 9 de
mayo de 2018, tras el oportuno traslado a las demas partes personadas, y
resolviéndose, por providencia de 6 de abril de 2017, continuar la tramitacion,
conforme solicitd la misma representacion en escrito presentado el 3 de abril
de 2017, en el gue igualmente desistié del primero de los motivos formulados,

lo cual fue aceptado por Providencia de la Sala de 6 de abril de 2017.
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ADMINISTRACION Posteriormente, la letrada de los servicios juridicos de la Junta de

Andalucia presenté el 9 de mayo de 2017 su escrito de oposicidn al recurso.

SEXTO.- Por providencia de 23 de junio de 2017 se sefalé para
votacién y fallo en dia 19 de septiembre de 2017, fecha en la que,
efectivamente, se inicia la deliberacion, habiendo continuado {a misma hasta el
10 de octubre de 2017.

SEPTIMO.- En la sustanciacién del juicio no se han infringido las

formalidades legales esenciales.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en el presente Recurso de Casacion
3447/2016 interpuesto por la Asociacion de Empresarios del Poligono de San
Rafael de Malaga contra la sentencia desestimatoria dictada por la Sala de fo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con
sede en Malaga, en fecha 18 de septiembre de 2015, en el Recurso
Contencioso-administrativo 440/2011, interpuesto por la citada Asociacion de
Empresarios del Poligono de San Rafael de Malaga contra la Orden de 21 de
enero de 2011 de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de
Andalucia, por la que fue aprobada definitivamente la Revisién-Adaptacion del
Plan General de Ordenacion Urbanistica (PGOU) de Malaga, asi como contra
la Orden de la misma procedencia de 28 de julio de 2011 (BOJA de 30 de
agosto de 2011, 170) por la que se dispuso la publicacién de la Normativa
urbanistica de la Revisiéon-Adaptacion del Plan General de Ordenacion
Urbanistica (PGOU) de Malaga. En concreto, la normativa del PGOU de
Malaga afectado por la impugnacion es la relativa al ambito del “SUNC-R-P.2
Camino de San Rafael”, categorizado por el mismo como Suelo Urbano No
Consolidado (SUNC), considerando la Asociacion recurrente que dichos

terrenos relinen los requisitos legales para ser categorizados como Suelo
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Urbano Consolidado (SUC), teniendo esta clasificacién caracter reglado y, por

tanto, limitando la potestad de planeamiento.

SEGUNDO.- Como decimos, la Sala de instancia desestimé el recurso
deducido por la citada Asociacién de Empresarios del Poligono de San Rafael
de Malaga, y, se fundamenté para elio, en sintesis, y, por lo que en el recurso
de casacion interesa, en las siguientes consideraciones, dadas en respuesta al

escrito de demanda de la Asociacion recurrente:

A) En el Fundamento Juridico Primero la sentencia de instancia sefiala
el objeto de la impugnacion deducida y concreta la causa principal de
impugnacién (existencia de alteracién sustancial sin la correspondiente
informacion publica), asi como los motivos subsidiarios (incorrecta
categorizacién del suelo, erréneo calculo del coeficiente de ponderacion
aplicado a los terrenos calificados como uso residencial para vivienda
protegida, e inviabilidad econémica de la unidad de actuacién). Igualmente la
sentencia resume las alegaciones en contra de la Junta de Andalucia y del

Ayuntamiento de Malaga).

B) En el Fundamento Juridico Segundo la sentencia responde a Ia
sefialada causa de impugnacion principal del recurso (omisién del tramite de
informacién publica), méas, como hemos expresado, la recurrente ha desistido
del primero de los motivos de casacién formulados, en el que se discutia la
decisién de la Sala que consideraba que no habia existido una modificacion
sustancial; aspecto respecto del que la sentencia contenia el voto particular de

una de las Magistradas de la Sala.

C) En los Fundamentos Juridicos Cuarto y Quinto la sentencia
impugnada responde a la cuestién relacionada con la categorizacion del suelo
concernido como suelo urbano no consolidado (SUNC), lo cual lleva a cabo en

los siguientes términos:

"La primera de las polémicas atinentes al sector de autos que separa a las partes
litigantes es la referente a la clasificacion del suelo como urbano con categoria no consolidado
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por la urbanizacion, categorizacidon a ia que se opone la recurrente que defiende la
consumacién del proceso urbanizador det ambito de ejecucién por tener agotado todo el
proceso de urbanizacion con anterioridad de manera que la parcela de su titularidad cuenta
con todos los servicios, sistemas, infraestructuras y dotaciones necesarias para acceder a la
categoria de suelo urbano consolidado, no existiendo un incremento en la edificabilidad
respecto de la que tenla reconocida con anterioridad, que justifiqgue un aumenio en las
dotaciones al servicio del seclor reformado, que pasa de tener un uso predominantemente
industrial a un uso residencial en el marco del proceso de rehabilitacién de zonas con usos
econdmicos obsoletos y de nuevo reparto de la centralidad de la ciudad.

Como es sabido el suelo urbano consolidado no puede ser degradado a no
consclidado con la correlativa carga urbanistica para los propietarios afectados por medio de
un instrumento de planeamiento posterior que obvie la realidad factica del suelo gue reline
todos los rasgos genuinos del urbano consolidado, a modo de servicios, sistemas generales,
infraestructuras y dotaciones, que son fruto de un proceso de transformacién urbanistica
soportado de forma equitativa por los propietarios, que como contrapaftida disfrutan del
incremento patrimonial que deriva de los nuevos aprovechamientos urbanisticos resultantes, y
en concreto de su edificabilidad. Asi lo tiene declarado el Tribunal Supremo de forma reiterada
en sentencias como la de 11 de mayo de 2012 en la que se puede leer gque "es
constitucionalmente inaceptable que los propietarios de ferrenos cuya consideracidon como
urbanos habia sido indubitada segun un planeamientc anterior, lo que permite suponer que ya
en su dia habian cumplido con los deberes necesarios para que el suelo alcanzase esa
condicion, queden nuevamente sujetos, por obra y gracia de un cambic de planeamiento, a un
nuevo régimen de deberes y cesiones, a semejanza de los titulares de suelo urbano no
consolidado. Esta consecuencia no resulta respetuosa con la exigencia de que la distribucion
de derechos y deberes resulte justa y equitativa {Sentencias TS de 23 de septiembre de 2008)
{Casacion 4.731/2004) y de 17 de diciembre de 2009) (Casacion 3992/2005)]".

Para resolver la cuestion planteada en estos términos se ha de tener presente que la
Administracién dispone de un amplio margen de discrecionalidad en el ejercicio de sus
competencias en materia de ordenacion del territorio y urbanistica. Asi se entiende que es la
Administracién con competencia en materia de ordenacién urbanistica la que asume
monopolisticamente [a tarea de cbservar el progrese de las necesidades de la ciudad y
ofrecerles soluciones que considere mas acordes para la mejor satisfaccién en Gltimo término
de los intereses generales de la comunidad. Como consecuencia de lo anterior se deduce la
proscripcion generalmente considerada de alteracion del planeamiento en base a
pronunciamientos judiciales, que solo deben valorar con arreglo a su funcién revisora, la
conformidad a derecho del planeamiento, y en su caso anularlo sin sustituirio por
prescripciones propias, usurpando la genuina funcion de ia Administracion planeadora, lo que
determina que no sean antendibles en sede jurisdiccional pretensiones que persigan la

mutacion del planeamiento mediante la sustitucion de sus determinaciones.
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Como toda potestad de ejercicio discrecional por la Administracion, ésta se sujeta a
las prescripciones de los articulos 9.3) y 103.1 de la CE, en ja medida que el primero proscribe
la arbitrariedad en la actuacion de los poderes publicos, con sometimiento a la Ley y ai
Derecho, y el segundo impone a las Administraciones que sirvan con objetividad los intereses
generales. En concordancia con estos mandatos constitucionales de genérica aplicacién a la
actividad de las Administraciones, se deduce que el ejercicio del ius variandi urbanistico debe
estar presidido por el respeto a los principios de congruencia, racionalidad y proporcionalidad,
y en concreto debe evitar la indeseada discordancia entre la solucidn elegida y la realidad a la
que se aplica, como advirtié en su dia la STS de 28 de marzo de 1890.

Asi, la potestad de pianeamiento es una potestad discrecional de la Administracion,
que como indica el Tribunal Supremo debe observarse dentro de los principios del art. 103 de
la Constitucion); de fal suerte que el &xito de una impugnacion de la potestad de planeamiento,
fiene que basarse en uha clara actividad probatoria que deje bien acreditado que la
Administracién ha incurrido en error, 6 al margen de fa discrecionalidad, con alejamiento de los
intereses generales a que debe servir, o sin tener en cuenta a funcion social de la propiedad,
la estabilidad, la seguridad juridica, con desviacién de poder o falta de motivacién en la toma
de sus decisiones. En igual sentido ia sentencia del Tribunal Supremo de 9 de julio de 1991
destaca el caracter ampliamente discrecional del planeamiento, independientemente de que
existan aspectos tigurosamente reglados. Es cierto que el genio expansivo del Estado de
Derecho, ha ido alumbrando técnicas que permiten un control jurisdiccional de los contenidos
discrecionales del planeamiento, pero aun asi resulta claro que hay un nucleo altimo de
oportunidad, alii donde son posibles varias soluciones igualmente justas, en el que no cabe
sustituir la decision administrativa por una decisioén judicial. La misma sentencia haciendo una
referencia concreta a la sentencia de! Tribunal Supremo de 16 de junio de 1977 subraya la
importancia de la Memoria como documento integrante del Ptan, art. 12,3,a) del Texto
Refundido de la Ley del Suelo y 38 del Reglamento de Planeamiento y advierte que la
Memoria integra ante todo la motivacion del pian, es degir, ja exteriorizacion de las razones
que justifican el modelo territorial elegido y, por consecuencia, jas determinaciones del
planeamiento.

(...) En nuestro caso a la hora de justificar el distingo entre las categorias de suelo
urbano consolidado y no consolidado se ha de partir de lo que en su dia dispuso en el art. 14
de la Ley 6/98, de 13 de abril, que introdujo una diferenciacién dentro de la categoria del suelo
urbano, entre el que denominé consolidado por la urbanizacidn y no consolidado por la
urbanizacion, cifiendo el deber de cesién de diez por ciento del aprovechamiento a esta
segunda subcategoria de suelo urbano.

Dicha norma con caracter basico, es reguladora del estatuto basico de la propiedad
urbana, dictandose en ejercicio de la competencia que al Estado reserva el art. 149.1.1* de la
Constitucién para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio del haz de facultades integrantes del derecho de propiedad urbana.
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Ya desde la STC 164/2001, de 11 de julio, declar6 el TC que, "salvada la competencia
estatal para definir las condiciones minimas para la igualacion de fos propietarios, a cuyo fin
sirve instrumentalmente fa diferenciacion entre suelo urbano consolidado y no consclidado,
cofresponde a las Comunidades Auténomas competentés en materia de urbanismo establecer
los criterios de distincion entre el suelo urbane consalidado y no consolidado (FJ 20}, lo que no
ha hecho la CAPV hasta la fecha".

Siendo elio asl, habremos de extraer del propio art.14 de la LRSV los criterios legales
para diferenciar si el suelo de autos pertenece a la categoria del num. 1 6 a la del num. 2, sin
perder de vista, tal como recuerda la STC 54/2002, de 27 de febrero en su fundamento juridico
quinto, que los antecedentes normativos de dicho precepto, tanto el art. 2.1 del RDL 5/98,
como el art. 2.1 de la Ley 7/97, establecian expresamente que a los propietarios de suelo
urbano no incluido en unidades de ejecucién correspondia todo el aprovechamiento
urbanistico proyectable sobre sus fincas.

La primera conclusion que se impone de la simple lectura del precepto es que la clave
de dicha diferenciacion no reside en fa condicién de solar del suelo urbano consolidado, ya
que el propio art.14.1 LRSV al imponer a los propietarios del suelo consolidado por la
urbanizacién el deber de completar a su costa la urbanizacion necesaria para que alcancen si
no lo tuvieran la condicién de solar, estd admitiendo expresamente que dentro de dicha
categoria, ademas de los suelos que reciban la calificacion de solar conforme a lo dispuesto
por el art. 82 TRLS76, deberan quedar comprendidos aquellos otros que sin llegar a
alcanzarla, sélo requieren para su edificacién obras complementarias de urbanizacion, a
realizar simultaneamente, o que deban ser garantizadas mediante la oportuna fianza conforme
a lo dispuesto por el art. 40 del Reglamento de Gestion urbanistica.

En realidad la previsién establecida en el art.14 LRSV, al diferenciar entre suelo
consolidado y no consolidado por la urbanizacién, est4 asumiendo, como se encarga de
recordar la STC 54/02 (FJ 6) la diferencia entre los suelos que no precisan de instrumentos de
equidistribucion para su ejecucion conforme al planeamiento y que por tanto no guedan
integrados en unidades de ejecucién, pudiendo ser edificados conforme a los requisitos
previstos por el art. 40 del Reglamento de gestion Urbanistica, y los suelos que conforme al
planeamiento en vigor se hallan integrados en unidades de ejecucion por reguerir su
equidistribucion y ejecucion mediante cualquiera de los sistemas de cooperacion o
compensacion {art. 41 RGU).

A la anterior doctrina, hoy cabe afiadir que, en sintesis, lo que diferencia al suelo
urbano no consolidado es el estar conforme al planeamiento sometido a operaciones
integrales de urbanizacién, renovacion o edificacion que hacen imposible su edificacion sin dar
cumplimiento a los deberes a que alude el art. 14.2 en sus apartados a), en relacién con Ia
cesion del suelo necesario para viales, espacios libres, zonas verdes y dotaciones publicas;
del apartado d) en relacion con la equidistribucién de beneficios y cargas; y del apartado e)en

relacion con operaciones de urbanizacién integral.
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Este es el criterio que por lo demas se infiere de ta normativa emanada de las
Comunidades Auténomas que han procedido a desarrollar la Ley 6/98 de 13 de abril de
Régimen del Suelo y Valoraciones (art. 452 de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion
del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla la Mancha; art.9 de la Ley 10/1998, de 2
de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja; art. 14 de la Ley 5/1999, de 25
de marzo, Urbanistica de Aragén; art. 12 de fa Ley 5/1998, de 8 de abril, de Urbanisme de
Caslilla y Leon; y art. 51 del Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba
el Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios
Naturales de Canarias), el art 92 de la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo de Navarra, asl como al art. 12 de la Ley 9/2.002, de 30 de
diciembre, de Ordenacion urbanistica y proteccion del Medio Rural de Galicia.

En esta linea, y con anterioridad a la aparicion del RDLeg 2/2008, de 20
de Junio que aprueba el texto refundido de la Ley del Suelo, y que es mucho
mas parca en lo que se refiere a esta categorizacion, la Comunidad Auténoma
Andaluza aprobo la Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, Ley 7/2002
de 17 de diciembre que en su articulo 45 se ocupa de esta distincién de las
categoria de suelo urbano tal y como venia marcado por la anteriormente

vigente legislacion estatal basica. El articulo 45 LOUA sefiala que "1. Integran el
suelo urbano los terrenos que el Plan General de Ordenacién Urbanistica, y en su ¢aso el Plan
de Ordenacién Intermunicipal, adscriba a esta clase de suelo por encontrarse en alguna de las
siguientes circunstancias:

a) Formar parte de un nlicleo de poblacion existente o ser susceptible de incorporarse
en él en ejecucion de! Plan, y estar dotados, como minimo, de los servicios urbanisticos de
acceso rodado por via urbana, abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia
eléctrica en baja tension.

b) Estar ya consolidados al menos en las dos terceras partes del espacio apto para la
edificacion segtin la ordenacién gue el planeamiento general proponga e integrados en la
malla urbana en condiciones de conectar a los servicios urbanisticos basicos resefiados en el
apartado anterior.

c) Haber sido transformados vy urbanizados en ejecucion del correspondiente
instrumento de planeamiento urbanistico y de conformidad con sus determinaciones.

2 En esta clase de suelo, el Plan General de Ordenacién Urbanistica, o en su caso &l
Plan de Ordenacion Intermunicipal, establecera las siguientes categorias:

A) Suelo urbano consolidado, integrado por los terrenos a que se refiere el apartado
anterior cuando estén urbanizados o tengan la condicién de solares y no deban quedar

comprendidos en el apartado siguiente.
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B) Suelo urbano no consolidado, que comprende los terrenos que adscriba a esta
clase de suelo por precisar una actuacion de transformacion urbanistica debida a alguna de
las siguientes circunstancias:

a) Constituir vacios relevantes que permitan [a delimitacién de sectores de suelo que
carezcan de los servicios, infraestructuras y dotaciones ptblicos precisos y requieran de una
actuacion de renovaciébn urbana que comporte una nueva urbanizacion conectada
funcionaimente a la red de los servicios e infraestructuras existentes. Estar sujeta a una
actuacion de reforma interior por no contar la urbanizacién existente con todos los servicios,
infraestructuras y dotaciones publicos en la proporcion y con las caracteristicas adecuadas
para servir a la edificacion existente o que se vaya a construir en ellos, ya sea por precisar la
urbanizacion de la mejora o rehabilitacién, o bien de su renovacién por devenir insuficiente
como consecuencia del cambio de uso o edificabilidad global asignado por el planeamiento.

b) Precisar de un incremento o mejora de dotaciones, asf como en su caso de los
servicios publicos y de urbanizacién existentes, por causa de un incremento del
aprovechamiento objetivo derivado de un aumento de edificabilidad, densidad o de cambio de
uso que el instrumento de planeamiento atribuya o reconozca en parcelas integradas en areas
homogéneas respecto al aprovechamiento preexistente”.

De lo anterior se extrae que el mero dato de que unos terrenos merezcan la
clasificacion de suelo urbano (clase), no presupone que haya de reconocerles en todo caso la
categoria de consolidacién por la urbanizacion.

En materia de clasificacién de suelo, es preciso distinguir entre clase y categoria. Asi,
es evidente que aquellos terrenos gque merezcan la clasificacion (clase) de suelo urbano por el
solo criterio de consolidacion de la edificacion (en la proporcién de las 2/3 de las parcelas
aptas para la edificacién), en ningin caso pueden adscribirse a la categorfa de suelo urbano
consolidado por la urbanizacién. Ademas, la presencia de unos elementos de urbanizacién no
es razon suficiente para determinar que los suelos merezcan la consideracion de
consolidacion por la urbanizacion. En este sentido, cabe recordar que en algunos casos la
presencia de elementos de urbanizacion (circunscritos a los servicios infraestructurales) puede
ser razon suficiente (conjuntamente con el requerimiento de integracién en nlcleo de
poblacion) para reconocer la clasificacion (clase) de suelo urbano a unos terrenos, pero
insuficiente para adscribirlos a la categoria de urbano con urbanizacién consolidada, porque
esos elementos de urbanizacién Gnicamente son los basicos o bien, porque no cuente con los
equipamientos precisos (en este sentido, la LOUA incorpora a los efectos de determinacion de
la categoria, el requerimiento de contar con un nivel dotacional adecuado dentro del concepto
de urbanizacién, entendida ésta en sentido amplio y que engloba tanto las infraestructuras
como los equipamientos).

No basta la simple existencia de unos servicios de infraestructuras urbanas para que
un suelo urbano se considere consolidado por la urbanizacion, pues ademas debe contar con
todos los servicios requeridos por el Plan, y todos elios de forma adecuada a las necesidades
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de los usos e intensidades previstos por el nuevo planeamiento, pues en ofro caso, se
adscriben a la categoria de urbano no consolidado por la urbanizacion.

Ademas como se ha adelantado, y conforme a la LOUA, por urbanizacién consolidada
habra de entenderse no sélo ia presencia de los elementos de infraestructuras propiamente
dichos, sino ademas de otros elementos relacionados con el cumplimiento de los estandares
de calidad y funcionalidad urbana de los terrenos (espacios libres y equipamientos adecuados
a las caracteristicas de la poblacién y de los terrenos y sus necesidades actuales).

De otra parte, no se puede perder de vista que la categoria de suelo urbano
consolidado se define en sentido negativo, por su exclusion de aquellos supuestos definidos
como suelo urbano no consolidade en el art. 45.2.B) de LOUA. La memoria propositiva del
nuevo PGOU refiere la radical transformacion del sector industrial de San Rafael, para
convertirlo en un nuevo barrio residencial, con grandes superficies para dotaciones generando
una nueva centralidad urbana en la zona. El plan especial de reforma interior se articula como
el instrumento idéneo para la operar la transformacién, definida como una de las grandes
apuestas de restructuracion de la ciudad consolidada con ocasitn de la prevista actuacion de
soterramiento de las vias del ferrocarril. Esta sustancial alteracién de los usos, con la
incorporacion del uso residencial como dominante, implica una alteracion de los componentes
dotacionales del drea de actuacién concernida que encuentra encaje sin fricciones en el
supuesto contemplado en el articulo 45.2.B).b) de LOUA, por entender el planeador, con
arreglo a criterios objetivos no cuestionados, la necesaria mejora de la red de dotaciones y
servicios, necesidad revelada por la alteracién radical del uso dominante en la unidad de
actuacion, sin que para ello se exija un incremento de la edificabilidad concedida segin el
tenor de la norma.

La revisién del Plan General de Ordenacion Urbana de Malaga que se impugna remite
a ulterior desarrollo por medio de un plan especial de reforma interior, que ha de contar con
unas dotaciones minimas que el propio plan general impone, comprensivas de zonas verdes y
equipamientos incorporados a la documentacion grafica del plan. Como declara la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, la conversion de la actividad industrial de un area urbana,
aun integrada en la trama urbana, puede aparejar la reforma interior de un sector que de
acuerdo con los nuevos usos programados se evidencia falto de los servicios urbanisticos para
atender las necesidades sobrevenidas, mé&xime cuando se pretende la conversion de un area
industrial en una espacio residencial, que implica la ocupacion habitacional de la zona, y el
consecuente incremento de las exigencias dotacionales para responder al uso ciudadano mas
intensivo que representa la calificacién residencial del suelo.

En este sentido el Tribunal Supremo en su sentencia de fecha 21 de marzo de 2014
(rec. 2330/2011) afirma que "La adaptacion del Plan General de Ordenacién Urbana de Santa
Cruz de Tenerife, que aqui se discute, ordené dichos terrenos como suelo urbano, pero con la
categoria de no consolidado . Pese a estar integrada en la trama urbana, una refineria de
petréleo de una extension como la que se contempla tiene la singularidad de que la obra
urbanizadora existente en su interior esté concebida para fines muy distintos a los que
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obedece la categoria del suelo urbano consolidado por la edificacidn en la LRSV. Esa
circunstancia real determina que, pese a su integracién en la malla urbana, constituya en el
caso una realidad singular que se encuentra desligada del entramado urbano de la ciudad
desde el punto de vista urbanistico. Por eso el planeamiento prevé, al igual que el de 1992, el

objetivo de "establecer los elementos basicos de un sistema viario interior coordinado con el

general de la ciudad, permitiendo una fransicién de la actual industria petrolifera "hacia otras
actividades mas compatibles con su posicionamiento urbano”.

Por ello procede confirmar el criterio del instrumento de planeamiento que aprecia que
la refineria carece de tas dotaciones requeridas en funcidn de los usos que procederian en su
evolucion natural futura, por lo que es pertinente su categorizacién como suele no consolidado
a efectos del articulo 51.1 b) del Decreto Legislativo autondmico 1/2000 ya citado, en una
interpretacion conforme obligada con la LRSV.

La ley autonémica se acomoda perfectamente en este caso a la legislacién basica
estatal al constituir dichos terrenos un espacio de mas de cincuenta manzanas de suelo, que
permite la delimitacién de sectores de suelo que carecen de los servicios, infraestructuras y
dotaciones publicos precisos para su edificabilidad urbana™.

Por ello insiste el Alto Tribunal en que a los efectos de conceder la clasificacion de
suelo urbang consolidado a unos terrenos no basta que estén flsicamente integrados en la
trama urbana, sino gque ademas deben estar dotados conforme a los usos a los que se
destinan, y asi se proclama que "La existencia, suficiencia y adecuacion de las redes de
servicios no es un requisito alternativo a fa integracion de los terrenos en [a malla urbana, sino
acumulativo.” (STS de Sentencia de 25 mayo 2011, Recursc de Casacion 4154/2007; de 9
septiembre 2011, Recurso de Casacion 707/2008; de 9 de octubre de 2009, Recurso de
casacion 4101/2005; entre otras).

Asl las cosas no cabe sino asumir la bondad de las determinaciones del instrumento
combatido en lo que se refiere a la categorizacion del suelo como no consolidado dentro de ta
clasificacion concedida de suelo urbano, desechando en consecuencia el motivo de

impugnacion sostenido por la recurrente”.

D) En el Fundamento Juridico Sexto la sentencia responde a la
segunda alegacion subsidiaria, cudl era la relativa al coeficiente de
ponderacion correspondiente al uso residencial de vivienda protegida,

sefalando al respecto:

"El tercer motivo impugnatorio blandido por fa recurrente se refiere a la
desproporcionada determinacién del coeficiente de ponderacién correspondiente al uso
residencial de vivienda protegida, al que se ctorga un coeficiente de 0,17 frente a la unidad
que se aplica al uso dominante residencial para vivienda libre. Argumenta la actora que se
multiplica por seis el peso de las obligaciones urbanisticas para los fitulares de suelo
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destinados a residencial libre, respecto de los gue han de aplicarse a vivienda de proteccion
oficial, medida que resulta desproporcionada pues el valor en venta de la vivienda protegida no
es seis veces inferior al de la vivienda libre, posicidn que comparten los peritos de la actora y
judicial.

El informe municipal que se incorpora como documento tres de la contestacion a la
demanda trata de contrarrestar las reservas expuestas por la actora, y partiendo de un valor
del suelo que se obtiene a partir del precic maximo en venta de la vivienda protegida que
ofrece un precio de 1.115,78 €/m2c, al que aplica el limite maximo previsto en el articuto 2.d).II
del RD 3.148/1978, que es del 15% sobre el precio maximo de venta, obtiene el valor residual
del suelo para vivienda protegida de 167,37 euros, que representa el 17% del valor de
repercusion otorgadoe en el plan al suelo destinado a residencial libre.

L.a cuestion a dilucidar aqui es la referente a la aplicabilidad del limite que para {a
determinacién del valor del suelo destinado a vivienda de proteccién oficial establece el RD
3.148/1978, limite que se sitta en el 15% del precio méximo de venta de la vivienda protegida.

El perito de la actora ha defendido fa innecesariedad de fijar el valor de repercusion
del suelo como criterio para [a fijacion del coeficiente de ponderacién del sector, puesto que
esle coeficiente de ponderacién responde a una finalidad equidistributiva que persigue evitar
un injustificado trato desigual a los propietarios integrados en ia unidad de actuacion en base a
la discrecionalidad del planeador de modo que todos disfruten en términos de igualdad del
beneficio patrimonial generado por la actuacién urbanistica de los entes publicos. Sin embargo
el limite establecido para la fijacidén del valor de repercusion def suelo destinado a vivienda
protegida es regla orientada a evitar que el peso del valor del suelo limite el acceso a la
vivienda.

Pues bien sentado en estos términos el objeto del debate se ha de comenzar
apuntado que el articulo 2.d de RD 3.148/1978, de 10 de noviembre, dispone que " El valor de
los terrenos acogidos al &mbito de la proteccion, sumado al total importe del presupuesto de
las obras de urbanizacién, no podré exceder del 15 por ciento de la cifra que resulte de
multiplicar el precio de venta del metro cuadrado de superficie Gtil, en el momento de la
calificacion definitiva, por la superficie Gtil de las viviendas y demas edificaciones protegidas”.

Por su parte el articulo 15 de Decreto 395/2008, de 24 de junio, por el que se aprueba
el Plan Concertado de Vivienda y Suelo 2008-2012 dispone que “El precio de los terrenos
destinados, por el planeamiento o por condicién contractual, a la construccion de viviendas
protegidas, incluido el coste de las obras de urbanizacién necesarias, no podra exceder def
15% del importe que resulte de multiplicar el precio maximo de venta o referencia del metro
cuadrado por la superficie ttil de las referidas viviendas y anejos vinculados".

Asl, la Ley 7/2002, de Ordenaciéon Urbanistica de Andalucia, en su art. 6, bajo la
rubrica de "Coeficientes de uso y tipologla”, dice:

"1.El Plan General de Ordenacién Urbanistica y, en su caso, el Plan de Ordenacion
Intermunicipal, asi como el Plan de Sectorizacion, estableceran justificadamente un coeficiente
que exprese el valor que atribuye a cada uso v tipologia edificatoria en relacién con los demas.

13




RECURSO CASACION/3447/2015

ADg’]?*j{f’STT'}éSON También podréan establecer un coeficiente para cada &rea urbana o sector, en funcién de su

situacion en fa estructura territorial.

2. Cuando el Plan General de Ordenacién Urbanistica, el Plan de Ordenacion
Intermunicipal o el Plan de Sectorizacidn prevean, deniro de un area de reparto, Usos o, en su
caso, tipologias diferenciados que puedan dar lugar a rendimientos econdémicos, coste y
mantenimiento de las infraestructuras muy diferentes, en el calculo del aprovechamiento medio
deberan utilizarse coeficientes de ponderacién que valoren estas circunstancias”.

Luego en los nimeros 5 y 6, en la redaccién dada por la Ley 13/2005, de 11 de
noviembre, dice

"5. El instrumento de planeamiento que establezca la ordenacion detallada precisa
para la ejecucidon en el drea urbana ¢ sector correspondiente podra concretar y, en su caso,
fijar, respetando los criterios del Pian General de Ordenacién Urbanistica o del Plan de
Ordenacion Intermunicipal, la ponderacién relativa de los usos pormenorizados y tipologias
edificatorias resultantes de la ordenacidén que establezca, asl come las que reflejen las
diferenclas de situacion y caracteristicas urbanisticas dentro del espacio ordenado.

No podra en ningln caso disminuir el aprovechamiento objetivo otorgado por el
planeamiento general.

6. El establecimiento de los coeficientes a que se refieren los apartados anteriores
debera motivarse en su procedencia y proporcionalidad”.

Por tanto, la Ley deja muy amplic el margen de discrecionalidad a la Administracion
Municipal, tanto para la fijacion de los coeficientes, como los datos a tener en cuenta, en
funcién de la valoracion que haga de las circunstancias concretas del municipio y de cada area
de reparto, debiendo motivar, como dice la norma indicada, con clara inspiracion en el art,
54.1.1) de la Ley 30/92, en redaccién dada por la Ley 4/1999.

A las previsiones de la LOUA se une el RDLeg 2/2008, que aprueba el texto refundido
de ia Ley del Suelo, en los arts. 14.2.b ) y 16.1.a ), ha prevé que pueda exigirse obligaciones a
los propietarios de suelo urbano afectados en la misma proporcién en que aumenta la
edificabilidad media ponderada que permita ia obtencion de nuevas dotaciones publicas.

El establecimiento de coeficientes de ponderacion responde a fa necesidad de
asegurar el trato igualitaric de todos los propietarios afectados por la actuacion urbanistica,
como acierta en expresar el perito de la parte aclora, de modo que el marco del proceso de
distribucion de los beneficios y cargas generados por la impuesta transformacion urbanistica,
no resulte un trato injustificadamente desfavorable para un propietario en refacién con el resto,
gue suponga una aportacion desproporcionada en relacién con el beneficio patrimonial
esperable. En esta linea la actora arguye la sobredimensionada desproporcitn existente entre
el valor abstracto asignado al uso residencial libre y el otorgado al uso residencial para
vivienda protegida, y efectta un calculo alternativo al consignado por ia Administracion
municipal que toma en consideracion el valor en venta del producto inmobiliario acabado como
término de' comparacion méas exacto que el utilizado por el planeador, que opta por la

comparacion entre valores de repercusién del suelo en uno y otro caso.
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El método empleado por el ente municipal se califica como més objetive puesto que
hace abstraccidn de los costes derivados de la consfruccion que pueden ser variables, al
tiempo hace aplicacién de una regla que como sefiala la pericial actora parece orientada a
impedir que el valor del suelo se eleve al punto de convertir en excesivamente costoso el
acceso a la vivienda protegida.

Dos razones nos decantan a favor de la férmula empleada por la Administracion. La
primera se refiere a su mayor objetividad, puesto que a partir de un valor predeterminado de!
m2 de suelo construido para vivienda protegida en base a las publicaciones periddicas de a
Junta de Andalucia, obtiene el valor residual del suelo, desnudo de otro tipe de variables
sensiblemente condicionadas por la evolucion del mercado inmobiliario, que asociadas al
desarrollo del proceso edificatorio contribuirian a una indeseable volatilidad del valor y a la
consecuente relativizacion del mismo coeficiente de ponderacion. Esto se entiende sin
perjuicio de que el propio plan incorpora medidas correctoras a introducir en el
correspondiente proyecto de reparcelacion, que es cuando se produce la adjudicacion
definitiva de los usos, momento mas propicio para la evaluacién de la incidencia de las
circunstancias variables que inciden en la fijacién de los precios en venta, y en la valoracion
del producto final de la actividad edificatoria a la que el instrumento urbanistico da derecho.

En segundo lugar, es de toda evidencia que el valor del suelo destinado a vivienda
protegida es significativamente inferior al del suelo aplicado a uso residencial libre, en la
determinacién de la diferencia de valor pueden incidir diferentes factores, de muy dificil
concrecion, y sujetos a las contingencias del mercado, de ahi que la opcién del planeador por
aplicar el limite previsto en el art. 2.D de RD 1348/1978 y art. 15 del decreto andaluz 395/2008,
como canon preestablecido reglamentariamente al objeto de evitar la sobrevaloracion del
suelo para vivienda protegida, es apta para medir la diferencia existente entre el valor de los
usos residenciales protegido y libre, de ahl que se nos antoje como una férmula viable en
cuanto que objetivada en base a una norma reglamentaria y exenta de tacha de arbitrariedad,
para asi proceder a la fijacion de los aprovechamientos objetivos del sector, a los efectos
compensatorios previstos legalmente, siempre debidamente complementada con mecanismos
correctores para el caso de que al momento de aprobar el proyecto de reparcelacion se
revelen diferencias injustificadas en la atribucién de los beneficios de la actuacién urbanistica

de los entes pliblicos".

E) Por dltimo, en el Fundamento Juridico Sexto se da respuesta a la

argumentacion relativa a la inviabilidad econémica e la unidad de actuacion: "l
cuarto y ultimo motivo en el que descansa el recurso de la actora se circunscribe a calificar
como inviable econémicamente la unidad de actuacion AR-UE-SUNC-R-P.2 "Camino de San
Rafael", pues entiende, con soporte en las consideraciones de su perito, que el rendimiento
econémico a extraer de la explotacion urbanistica del sector en las actuales circunstancias

econémicas no se compadece con el coste gue previsiblemente ha de aparejar el cese o
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traslado de las actividades econémicas desarrolladas en el area afectada cuya compensacion
a los propietarios no se contempia.

A este respecto el art. 105.1 de LOUA sefiala que "La delimitacién de las unidades de
ejecucion debera asegurar su idoneidad técnica y viabilidad econémica, y permitir en todo
caso el cumplimiento de los deberes legales y la equidistribucién de los beneficios y las cargas
derivados de la ordenacion urbanistica.

Salvo determinacion expresa del instrumenio de planeamiento, se entendera gue la
deiimitacién por éste de sectores comporta la de unidades de ejecucion coincidentes con los
mismos.

Cuando la actividad de ejecucion en determinadas unidades de ejecucion no sea
previsiblemente rentable, por resultar el coste de las cargas igual 0 mayor que el rendimiento
del aprovechamiento lucrativo materializable en ellas, el municipio podra autorizar, sin
modificar la ordenacién urbanistica de aplicacién, una reduccién de la contribucién de los
propietarios a dichas cargas, una compensacién econémica a cargo de la Administracién o
tina combinacién de ambas medidas, procurando equiparar los costes de la actuacién a cargo
de los propietarios a los de otras unidades de ejecucion similares y rentables”.

El perito de la actora estima tras una compleja serie de calculos la inviabilidad de esta
actuacion por su caracter antiecondmico dados los importantes costes dque implica la
sustitucion de la actividad industrial desarroilada en el sector, si bien apunta que el propio plan
en el apartado 3.2.2.2 de su memoria propositiva contempla fa posibilidad para el caso
concreto de los suelos urbanos no consolidados remitidos a desarrollo por medio de plan
especial de reforma interior, como es el caso, prevé autorizar una reduccion de ta contribucion
de los propietarios a dichas cargas, una compensacidon econémica a cargo de ia
Administracion o una combinacién de ambas medidas, procurando equiparar los coste de la
actuacion a los soportados por otros propietarios en otras unidades similares, incluyendo la
posibilidad de adoptar reservas de aprovechamiento con arreglo a lo dispuesto en ef art. 63.1
de LOUA sobre los aprovechamientos de fitularidad municipal no susceptibles de
materializacién.

El perito judicial efectiia unos calculos alternativos que invitan a concluir la viabilidad
econdmica de la unidad, si bien con un margen costo-beneficio muy ajustado, y sujeto a [a
evolucidn del mercado, que pudiera determinar ia inviabilidad de la actuacién para el caso de
continuar el deterioro del mercado inmobiliario.

Sobre el particular es de destacar que el articulo 15.4 de la ley 8/2007, de 28 de
mayo, del Suelo, establece que la documentacién de los instrumentos de ordenacién de las
actuaciones de urbanizacion debe incluir un informe o memoria de sostenibilidad econdémica,
en el que en referencia a la globalidad del plan, se ponderara en particular el impacto de ia
actuacion en las Haciendas Publicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las
infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los servicios resultantes,
asf como la suficiencia y adecuacion del suelo destinade a usos productivos, previsiones que
habida cuenta de la inexistente argumentacién de la recurrente, deben considerarse
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cumplimentadas por la propia memoria econdmica del plan, cuyo apartado 5.3 incluye toda
una metodologia y alcance en las determinaciones de los costes, entre otros, bajo criterios de
sostenibilidad econdmica, con previsién, incluso, de la emisién de un informe bianual dirigido a
analizar el impacto sobre la Hacienda Municipal de las actuaciones realizadas y de las que
deban acometerse en los dos afios siguientes, relacionadas con la implantacion y el
mantenimiento de las infraestructuras necesarias o fa puesta en marcha y ta prestacion de los
servicios resultantes, asi como la suficiencia y adecuacién del suelo destinado a usos
productivos, informe este cuyo resultado servird de criterio para el ajuste de la programacion
de las actuaciones integradas no desarrolladas, incluso de la oportunidad de incorporacion al
proceso urbanistico de los terrenos del suelo urbanizado (apartado 5.2 de la Memoria de
Ordenacion). ‘

El referido precepto no exige gue la memoria o informe de sostenibilidad economica
que preceptivamente se ha de incorporar al plan haya de incluir una referencia particular o una
partida expresa orientada a satisfacer eventuales responsabilidades patrimoniales de la
Administracién en el ejercicio de su actividad planeadora. Es de sefialar que ni existe esta
previsién en la norma, ni es viable incorporar una mencién de este tipo por resuitar
inconciliable con la regla general de la no indemnizacion de los perjuicios ocasionados por la
actividad ordenadora tal y como se extrae de lo dispuesto en el art. 3.1 en relacion con el art.
35 de RDL 2/2008, que es consecuencia de la reconocida naturaleza estatutaria del derecho
de propiedad sobre el suelo. Solo supuestos excepcionales admiten la génesis de un deber de
indemnizar, pero tampoco para estos casos se requiere de forma explicita en la norma una
previsién econémica singular en la memoria de sostenibilidad econdmica de un instrumento de
caracter general.

£l instrumento combatido es un plan general de ordenacién urbanistica de una ciudad
de relevante dimensién superficial, por fo que se alcanza a satisfacer las expectativas de la
recurrente en cuanto que contiene una prevision general orientada a paliar eventuales
desequilibrios producidos como consecuencia del surgimiento de un deber de compensar las
cargas soportadas en exceso por los propietarios, pero su concrecion solo puede plasmarse a
posteriori, bien sea en el plan especial de reforma interior previsto para el sector, si se han
podido para entonces determinar los costes compensables, o en su caso en el momento de fa
ejecucion del planeamiento.

De manera que, siendo los célculos presentados por la actora cuestionables, como
evidencia la pericial judicial, y existiendo una previsién en el plan para compensar eventuales
desajustes conforme a las previsiones del art. 105 de LOUA, solo cabe concluir que no queda
adverada la realidad de la inviabilidad econdmica alegada, y que en cualquier caso su
potencialidad futura, no comprobable en este momento, queda no obstante amparada por las
propias determinaciones del instrumento combatido, lo que en suma conduce a la

desestimacion del motivo planteado por la recurrente”.
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F) La sentencia concluye, realizando, en su Fundamento Juridico
Octavo rechazando la pretension relativa a la declaracion en el ambito

jurisdiccional de [a condicion de suelos urbanos consolidados:

"OCTAVQ.- Ademas, y por otra serie de motivos de orden procesal, se ha de
desechar la pretension dque la actora adiciona inadecuadamente a la principal anulatoria
consistente en que se declare que los terrenos en cuestion merecen la consideracion de suelo
urbano consclidado, que se establezca el método para el calculo de los coeficientes de
ponderacion, y que se incluya la mencién expresa a que los gastos de traslado de actividades
econdmicas seran de cargo de la Administracion planeadora, pretensiones todas ellas
implicitamente descartadas en los fundamentos que preceden, pero que no obstante merecen
una explicita referencia por su improcedencia desde el punto de vista procesal, que abunde en
su necesaria desestimacion.

Baste reproducir el contenido de lo normado en el art. 71.2 de LJCA, por cuya virtud
"Los organos jurisdiccionales no podran determinar la forma en que han de quedar redactados
los preceptos de una disposicidn general en sustitucién de los que anularen ni podran
determinar el contenido discrecional de los actos anulados”.

No es sustituible, en consecuencia, la libertad de opcidon o de valoracién que es propia
de la Administracion por ia propia del organo judicial. Esto es, en definitiva, lo que con otras
palabras, resulta del artfculo 71.2 de la Ley reguladera de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, en el que se prohibe que los érganos judiciales «determinen el contenido
discrecional de los actos anulables».

Cosa distinta ocurriria -y no es aqul el caso- cuando sea posible determinar en el
marco concreto en que se adoptd la decision administrativa de cuyo control se trata, que no
existian en realidad diversas opciones libremente utilizables por el drgano administrativo que
decidid, sino que solo exigia una opcidn Gnica. Pero cuando tal suceda estarfamoes ante lo que
ia doctrina alemana ha denominado reduccion a cero de la discrecionalidad {Ermessens
reduzierung auf Null), y de cuya posibilidad ese sector de la doctrina administrativa espafiola,
estarfamos ante una mera apariencia de discrecionalidad, gue la labor investigadora del buen
juez podra desvelar con mas o menos dificultad.

De este modo, por la doble razén de estar ante un instrumento de planeamiento
naturalizado como disposicién de caracler general por su fuerza normativa que genera
derecho y deberes para los administrados, que innova el ordenamiento juridico, y que contiene
un cuerpo articulado con fuerza vinculante ad extra, bien sea desde la perspectiva del
desarrolio de sus prescripciones sobre la base de una actividad eminentemente discrecional
de la Administracién, que se considera en una posicién equidistante de los intereses
particulares en conflicto, y dirigida a la satisfaccién de los intereses de la colectividad, por lo
gue ostenta una posicion preeminente en la observacion de las necesidades dej desarrollo
urbanistico y para optar por aquellas soluciones que estime mas adecuadas para la atencion
de las preocupaciones y necesidades contemporaneas de los habitantes de la ciudad, lo cierto
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que es imposible suplantar en esta posicién y funciones a la Administracién para resolver
como pretende fa recurrente en el sentido de declarar fa oportunidad de una determinacién del
plan y no otra. Es por eilo que estas pretensiones deben ser desechadas de plano, puesto solo
es posible entrar a valorar la correccion o ajuste a la legalidad del plan combatido, para en su
caso anular y dejar sin efecto las prescripciones anuladas, sin sustituirlas por ningtina otra,
posibilidad ésta que ya hemos descartado por entender que no existe en las determinaciones
concretas del instrimento combatidoe atisbo de contravencidn del orden juridico™.

TERCERO.- Contra esa sentencia ha interpuesto la parte recurrente
recurso de casacion, en el cual esgrimié cuatro motivos de impugnacién, todos
ellos al amparo del apartado d) del articulo 88.1 de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa (LRJCA), esto
es, por infracciébn de las normas del ordenamiento juridico o de la
jurisprudencia que fueran aplicables para resolver las cuestiones objeto de

debate. No obstante, como ya hemos adelantado, la recurrente desistic del

primero de los motivos, lo cual fue aceptado por Providencia de la Sala de 6
de abril de 2017.

En el sequndo motivo se consideran infringidos los articulos 7, 9, 12, 14
y 16 del Texto Refundido de la Ley de Suelo, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio (TRLS08), en relacion con el articulo 45 de
la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia
(LOUA) vy la jurisprudencia correspondiente y aplicable sobre el caracter

regiado del suelo urbano consolidado.

La peticién anulatoria de la recurrente en la instancia se refirio a la
normativa del PGOU de Malaga que afectaba al ambito del Area de Reforma
Interior “SUNC-R-P.2 Camino de San Rafael”, categorizado por el PGOU como
Suelo Urbano No Consolidado (SUNC), y considerando la Asociacién
recurrente que dichos terrenos relGinen los requisitos legales para ser
categorizados como Suelo Urbano Consolidado (SUC), teniendo esta
clasificaciéon caracter reglado y, por tanto, limitando la potestad de

planeamiento.
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A THACION La sentencia rechaza que los terrenos controvertidos se incluyan en

esta categoria de SUC sin valorar el dictamen pericial de parte y judicial ni
sobre las circunstancias de hecho, ateniéndose al argumento de que se trata
de una acfuacion de fransformacién de la ciudad que esta legitimada y
considerada necesaria por el planeamiento. La finalidad de la re-dotacion no
es por si misma justificacion para imponer deberes a los propietarios de suelo

urbano consolidado.
El motivo no puede prosperar.,

Hemos de comenzar dejando constancia de la linea jurisprudencial
iniciada con la reciente STS 2971/2017, de 20 de julic (RC 2168/2016) ---que
también hemos citado en la dictada en el RC 3147/2016, sobre el mismo

PGOU de Malaga--- en la que hemos expuesto:

"En sintesis, pues, lo que se nos plantea es que revisemos la conclusion alcanzada
por la Sala de instancia, que ha considerado que nos encontramos en presencia de una
“actuacion de urbanizacién” ---con su obligacion derivada de reserva de viviendas---, y no ante
una ‘“actuacion de dotacion”, cual es la pretension de las recurrentes. Estos fundamentan su
pretension, en sintesis, en la reiterada jurisprudencia de la Sala acerca de la imposibilidad de
la imposicién de nuevas cargas ---en esta caso, la reserva de viviendas--- a un suelo que ya
contaba en el planeamiento con la consideracién de Suelo Urbano Consolidado.

Desde ahora procede aclarar que la norma de aplicacion al supuesto de autos, por
razones temporales, es el TRLS08 (hoy derogado por el Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
TRLS15), cuyos articulos 14.1.a), 14.1.b) y 10.1.b) ---en relacién con la Disposicion Transitoria
Primera del mismo TRLS08--- son los citados como infringidos por las recurrentes; vy, por otra
parte, también debemos dejar constancia de que la jurisprudencia que se cita por los
recurrentes -—-en relacién con el SUC--- se produjo en aplicacién de los preceptos ---
fundamentalmente los articulos 8.a) y 14 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones (LRSV)---, esfo es, en relacion con unas normas anteriores al citado
TRLSO08, que es el de aplicacion (y el denunciade como infringido), en el supuesto de autos.

Es cierta, por tanto, la jurisprudencia que citan los recurrentes, y que esta Sala
iniciara en la STS de 23 de septiembre de 2008 (RC 4731/2004, Asunto Guanarteme); de ella -
-dictada en relacion con la normativa de las Islas Canarias-— recordamos ios siguientes

aspectos:
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"La legislacién estatal no define los conceptos de suelo urbano consolidado y no
consolidado, habiendo reconocido el Tribunal Constitucional la competencia de las
Comunidades Auténomas a la hora de trazar los criterios de diferenciacién entre una y otra
categoria de suelo urbano -sentencias del Pleno del Tribunal Constitucional STC 164/2001, de
11 de julio, y 54/2002, de 27 de febrero-, si bien esa misma doctrina constitucional se encarga
de precisar que esa atribucion habra de ejercerse "en los limites de ia realidad” , y, por tanto,
sin que pueda ignorarse ia realidad existente.

En ocasiones anteriores hemos sefialado que, dado que la diferenciacion entre las
dos categorias de suelo urbano, consolidado y no consclidado, esta prevista en la legislacion
estatal, que ademas impone a fos propietarios de una y otra un distinto régimen de deberes, la
efectividad de esas previsiones contenidas en la normativa basica no puede quedar
obstaculizada ni impedida por el hecho de gque la legislacidn autonémica ne haya fijado los
criterios de diferenciacién entre una y otra categoria -pueden verse en este sentido nuestras
sentencias de 28 de enero de 2008 (casacién 996/04), 12 de mayo de 2008 (casacidn
2152/04) y 19 de mayo de 2008 (casacion 4137/04), asi como otras anteriores que en ellas se
citan-. Pues bien, en esta misma linea de razonamiento, los criterios de diferenciacién que en
el ejercicioc de sus competencias establezca el legislador autondémico habran de ser
interpretados en términos compatibles con aquella normativa basica y teniendo en todo
momento presente que fa delimitacion entre una y otra categoria de suelo urbano, con el
correspondiente régimen de deberes, habra de hacerse siempre en los limites de |a realidad".

Doctrina que, entre otras, hemos continuado en la STS de 10 de mayo de 2012 (RC
6585/2009), ésta en relacién con fas normas urbanisticas de Andalucia:

"No son atendibles las razones que alegan las Administraciones recurrentes,
especialmente el Ayuntamiento de Sevilla, quien hace recaer la categorizacién del suelo
urbano consolidado, o no, en las determinaciones del planeamiento, considerando ajustado a
derecho gue el Pian delimite &mbitos de actuacién ---en los que resulta aplicable el régimen de
deberes y cargas previsto en el articulo 14.2 de la LRSV---, cuando se trata de realizar
actuaciones de reforma interior y, lo que es mas importante, haciendo abstraccidon de las
caracteristicas de los terrenos, siendo legaimente posible ---y habitual--- que en tales dmbitos
se incluyan terrenos "histéricamente consolidados".

Pues bien, esa tesis es contraria a la jurisprudencia de esta Sala, que se ha
prontinciado en diversas ocasiones sobre la legalidad en la categorizacién del suelo urbano en
consolido y no consolidado y, con ello, su inclusién en ambitos de actuacion sometidos al
régimen de deberes del suelo urbano no consolidado previsto en el articulo de la LRSV,
pronunciamientos en los gue, a pesar de estar también concernidos preceptos de derecho
autonémico, como en el caso presente, hemos resuelto sobre el fondo de ia cuestién en la
medida en que se afecta al régimen de deberes y cargas urbanisticas del suelo urbano, cuya
regulacién se contienen en el citado articulo 14 con el caracter de basico (ex Disposicion Final
de la LRSV) y lo ha hecho porque, como hemos dicho en la reciente Sentencia de 10 de
febrero de 2012, RC 1153/2008, "cuando se cuestiona la cualidad de suelo urbano,

21




ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

RECURSO CASACION/3447/2015

consolidado o no consolidado, pueden resultar afectadas normas basicas relativas al estatuto
del derecho de propiedad, contenidas en los articulos 8 y siguientes de la estatal Ley 6/1998,
de 13 de abril. La indicada circunstancia nos ha llevado examinar este tipo de cuestiones para
evitar que el contenido de la norma basica pueda ser obviado o quedar subordinado al
ordenamiento urbanistico de la Comunidad Auténoma, singularmente a los deberes
urbanisticos previsto en el articulo 14 de la misma Ley 6/1998". '

{...) Como explica la STS de 14 de julio de 2011, RC 1543/08, lo anterior significa, en
el plano de la gestidn urbanistica, ia imposibilidad de someter al régimen de cargas de las
actuaciones sistematicas, que son propias del suelo urbano no consolidado, a terrenos gue
merecian la categorizacién de urbano consolidado conforme a la realidad fisica preexistente al
planeamiento que prevé la nueva ordenacion, la mejora o la reurbanizacion; y ello porque no
procede devaluar el estatuto juridico de los propietarios de esta clase de suelo exigiéndoles el
cumplimiento de las cargas y obligaciones establecidas para los propietarios del suelo no
consclidado. Como indica la misma STS antes citada de 23 de septiembre de 2008 (RC
4731/04) "... Tal degradacion en la categorizacién del terreno por la sola alteracion del
planeamiento, ademas de resultar ajena a Ia realidad de las cosas, produciria consecuencias
dificilmente compatibles con el principio de equidistribucion de beneficios y cargas derivados
del planeamiento, principio éste que, segiin la normativa basica (articulo 5 de fa Ley 6/1998),
fas leyes deben garantizar”,

Especialmente significativas ---como punto final de esta linea jurisprudencia
continuada en innumerables SSTS--- fueron las SSTS de 27 y 28 de octubre de 2015, en
relacion con el PGOU de Marbella.

Enla 8TS de 21 de julio de 2011 (RC 201/2008) explicamos el tréansito de nuestra
jurisprudencia, consumado en la citada STS de 23 de septiembre de 2008, superando [a
doctrina que, hasta entonces, habiamos mantenido en las siete sentencias, que en esta se
citan, y que "admiten el sometimiento al régimen de cargas previsto en el articulo 14.2, aunque
los terrenos en su origen y atendiendo a sus caracteristicas de urbanizacion y edificacion,
debieran merecer la categorizacion de suelo urbano consolidado”. Fueron fas SSTS de 31 de
mayo de 2006 (RC 1835/2003), 26 de octubre de 2006 (RC 3218/2003), 4 de enero de 2007
(RC 4839/2003), 31 de enero de 2007 (RC 5534/2003), 20 de marzo de 2007, 30 de enero de
2008 {RC 615/2004), 6 de noviembre de 2008 (RC 5648/2006), y 6 de noviembre de 2008
(RC 7618/2004). En la misma STS de 21 de julio de 2011 (RC 201/2008) se citan olro grupo
de sentencias que consideran "qgue aungue es posible actuar sistematicamente en suelo
urbano por unidades de actuacion y a cargo de los propietarios, sin embargo, no puede
exigirse a estos, gue ya cedieron y costearon la urbanizacion, mejoras y reformas sucesivas y
reiteradas, a modo de "urbanizacién inacabable", es decir, mediante la imposicion de
actuaciones de mejora de servicios que no responden a nuevas concepciones globales
urbanisticas, sino a cambios y mejoras puntuales de los servicios urbanisticos (sentencias 10
de mayo de 2000 todas dictadas en los recursos de casacion n° 5289/1995, 5290/1995,

5291/1995, 7633/1995)".
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Por dejar constancia de todo lo acontecido debemos hacer referencia a tres
pronunciamientos significativos:

En la STS de 6 de juiio de 2012 (RC 1531/2009, Asunto Refinerla Cepsa Santa Cruz
de Tenerife), tras justificar desde una perspectiva constitucional nuestra posibilidad de
conocimiento de la cuestion pese a las connofaciones autondmicas con gue contaba,
utilizamos la citada doctrina de! Tribunal Constitucional para proceder a casar la sentencia de
instancia (que entendia se estaba en presencia de un SUC) porque "[n]o toma la sentencia en
la debida consideracién, sin embarge, el dato de la extension desmesurada de la parcela,
587.000 m2 que determina en ese plano de la realidad que las infraestructuras urbanisticas
perimetrales, aungue se aprecian como probadas, resulten adecuadas para el funcionamiento
de una refineria de una extension superior a cincuenta manzanas de suelo y que no sean
idéneas para ser eximidas del régimen de cesiones que se predican normalmente para el
suelo urbano consolidado, conforme al sentido objetivo y teleoldgico del articulo 14.1 LRSV",

Enla STS de 16 de junio de 2014 {RC 525/2012) tuvimos la oportunidad de encarar,
por primera vez, la cuestién que ahora se nos suscita por cuanto al planeamiento enjuiciado
{(PGOU de Santiago de Compostela) le era de aplicacion la Ley de Suelo de 2007 y el
TRLS(8, pero la via casacional impidié nuestro pronunciamiento, pues, "[ajunque se trata de
una materia relacionada con las anteriores, lo cierto es que en el proceso no hube la menor
alusién al alcance con el que la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, y el texto refundido
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, contemplan las actuaciones de
transformacion urbanistica, incluidas las referidas a suelos ya urbanizados. Nada de ello fue
objeto de debate, ni mencionado siguiera en el curso del proceso, por o que se trata de una
cuestion nueva que pretende introducirse ahora en casacion. Y, come ya hemos sefalado, no
se trata de que en el recurso de casacidn se hayan esgrimido algunos precepltos y argumentos
nuevos sino que a través del motivo de casacion que estamos examinando ef Ayuntamiento
recurrente intenta introducir en el debate una cueslion que en el proceso de instancia no se
habia suscitado y sobre la que, claro es, la sentencia no se pronuncia".

Por su parte, en la STS de 4 de mayo de 2016 (RC 39/2013, Sentencia 988/2015,
Andoain), pese a la aplicacion de la normativa citada de 2007/2008, no se llevé a cabo
pronunciamiento alguno relacionado con esta normativa, limitandonos a decir o siguiente:

"Interesa con caracter previo sefialar -en relacidén con la declaracion contenida en la
sentencia recurrida en orden a que el legislador estatal ha dejado en manos del legislador
autondmico todo lo referente a la clasificacion del suelo, dado que la Ley 8/2007, de 28 de
mayo, no dispone nada sobre la clasificacion del suelo ni sobre las categorias del suelo
urbano- que ésta Sala, partiendo desde luego de la competencia de las Comunidades
Auténomas para fijar los criterios de categorizacion del suelo urbano en consolidado y no
consolidado, tiene declarado -asi sentencias de 8 de octubre de 2014 (recurso de casacion
484/2012) y 15 de julic de 2015 (recurso de casacién 3118/2013)- que la delimitacién entre
una y otra categoria habra de realizarse siempre no solo "en los limites de la realidad” a que
se refieren las sentencias del Tribunal Constitucional 164/2011, de 11 de juiio, y 54/2002, de
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27 de febrero, sino también en términos comparables con la normativa basica estatal,
establecida, en lo que ahora interesa, en el Texto Refundido 2/2008, de 20 de junio, y
disposiciones posteriores, en cuanto regulador de las condiciones basicas del suelo y, por
ende, de las condiciones esenciales que garantizan la igualdad de todos los espafioles en el
gjercicic de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales- articulo
149.1.1°%-,

Efectuada ésta precision, sucede en el caso de autos que las actuaciones realizadas
en |a instancia han venido a disipar las dudas que pudieran existir en orden a la consideracion
urbanistica del terreno del recurrente, de unos 2.600 m?, en el area controvertida. Basta para
ello, tal como sefala la resolucion recurrida, ver el testimonio grafico acompafiado por la
propia recurrente a la demanda como n® 10, en el que claramente se aprecia fa condicion
urbanistica de dicho terreno.

Por ofra parte, ni consta que se haya producido una degradacion en la categorizacion
del sttelo basada en las pravisiones del nuevo planeamiento objeto de impugnacion, ni consta
tampoco que el recurrente hubiera efectuado con anterioridad cesiones o urbanizacion alguna
en relacion con el referido terreno”.

(...) Pues bien, en los términos en que aparecen formulados los motivos, han de ser
rechazados,

La ratio decidendi de la sentencia de instancia, para proceder a la estimacion el
recurso, por no haberse llevado a cabo la reserva de vivienda protegida contemplada en el
articulc 10.1.b) del TRLS08, no es otra que la relativa a la clase de "Acluacion de
transformacion urbanistica” (articulo 14) que se va a desarroliar, a fravés del PPRI impugnado
en el Area de Planeamiento Remitido {APR) 02.01 "Mahou- Vicente Calderén"; considera la
sentencia que tai actuacion se incluye en la clase de las denominadas "Actuaciones de
Urbanizacién", y, por ello (ex articulo 10.b, parrafo 2° in fine), la sentencia le impone la
obligacién de la reserva de suelo con destino a viviendas con proteccion. Para llegar a tal
conclusién ---y negar, como pretenden los recurrentes que se estd ante una "Actuacion de
Dotacion” (articulo 10.1.b)--- la sentencia, en su Fundamento Juridico Seéptimo, con
independencia de una interpretacion gramafical y sistematica del articulo 14, lleva a cabo una
doble motivacion o consideracion:

En sintesis, la Consideracion a) parte de la naturaleza de los terrenos a desarrollar en
un nueve ambito urbanistico, entendiendo que se estd en presencia de SUC (204.218 m2), de
los que 92.297 m2 corresponden a titularidad privada (integrado por un suelo industrial con
instalaciones demolidas y por el estadio Vicente Calderén), y 111.921 m2 son de titularidad
publica y caracter dotacional. Analiza los destinos previstos para las distintas zonas, asf como
la incorporacion de las redes publicas afectadas (M-30 en la parte no soterrada) y dos colegios
publicos. En sintesis, pues, en esta primera motivacion se concluye sefialando que las
dotaciones previstas "son el resultado de la adicién de las que eran de titularidad publica mas
la de resultado de las obligaciones de cesiones de los titulares promotores”, afiadiendo que
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"[n]o hay un reajuste de dotaciones sino aplicacion legal de las determinaciones propias de la
nueva ordenacion".

La segunda motivacion (Consideracién b) de la sentencia, esgrimida con la finalidad
de considerar la actuacién de transformacién urbanistica a desarrollar en el PPRI como
Actuacién de Urbanizacién, y ne como Actuacién de Dotacion (que excluiria la reserva de
suelo para viviendas puUbficas), es que "la Modificacidn requiere la reforma o renovacion
integra de la urbanizacién de éste” (&mbito), poniendo de manifiesto que "de hecho el ambito
se crea ex novo con [a finalidad fijada en fa Memoria. En realidad la actuacién tiene por objeto
reformar la urbanizacion de un ambito de suelo urbanizado reconvirtiendo los usos”.

Esto es, la sentencia ha llegado a la conclusién de que o que se va a realizar es una
reforma o renovacién de la urbanizacion de un ambito de suelo urbanizado (articulo
14.1.a.2 TRLS08), y, que tal actuacion (que la sentencia describe) no tenla ---Onicamente---
por objeto incrementar las dotaciones piblicas en un &mbito de suelo urbanizado para
reajustar su proporcién con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos,
actuacion que, por otra parte, no hubiera requerido Ia reforma o renovacién de la
urbanizacién (articulo 14.1.b TRLS08).

Las partes, sin embargo, no han desvirtuado la conclusioén alcanzada por la sentencia
en el sentido de que la actuacién ---de urbanizacién y no de dotacion--- implicaba una reforma
o renovacién de la urbanizacion de un dmbito de suelo urbanizado, por cuanto, en sintesis, se
han limitado a intentar contrastar nuestra clasica jurisprudencia ---producida al calor de la
LRSV--- con los nuevos conceptos contemplado en el TRLSO8 (y hoy en el TRLS15).

Los antiguos ---y autondmicos--- conceptos de SUC y SUNC no cuentan ya con el
papel de elementos determinantes de las nuevas exigencias derivadas de una actuacion de
transformacion urbanistica, ya que estas miran al futuro, juegan a transformar la ciudad con
mayor o menor intensidad ---quiza sin romperla como ciudad compacta---, y se presentan
como mecanismos de transformacion urbana, sin anclajes ni condicionamientos derivados de
la clase de suelo de que se trate. Esto es, el nivel de la actuacién ---y sus correspondientes
consecuencias--- no viene determinada por el nivel o grado de pormenorizacion del suelo a
transformar, sino por el grado o nivel de la transformacion que se realice sobre un determinado
suelo, y que, en funcién de su intensidad, podra consistir en una reforma o renovacién de la
urbanizacion, o, simplemente, en una mejora de la misma mediante el incremento de las
dotaciones, en un marco de proporcionalidad, y sin llegar a la reforma o renovacion; la reforma
o renovacion (Actuacion de urbanizacion) es "hacer ciudad " ---cuenta con un plus cualitalivo---
, ¥ el incremento de dotaciones (Actuacién de dotacién) es "mejorar ciudad”, con un
componente mas bien cuantitativo. La primera se mueve en un &mbito de creatividad
urbanistica en el marco de la discrecionalidad pudiendo llegar a una "ciudad diferente”,
mientras que la actuacién de dotacién consigue una “ciudad mejor" gque no pierde su
idiosincrasia.

Por Ultimo, si bien se observa, el TRLS08 no identifica o anuda la clase de actuacion

urbanistica con la tradicional pormenorizacion del suelo ecomo SUC o como SUNC, pues,
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contempla la posibilidad de tales transformaciones sobre suelo urbanizable {Actuaciones de
nueva urbanizacion, 14.1.a.1), sobre suele urbano consolidado (Actuaciones de reforma de
urbanizacion, 14.1.a.2), y, posiblemente, sobre suelo urbano no consolidado (Actuaciones de

dotacién) aunque este supuesto es dificil de caracterizar,
Insistimos, pues, en que las recurrentes no han desvirtuado la valoracion y conclusiéon

-ampliamente motivada de la sentencia de instancia-, sin que, por otra parte, la jurisprudencia
de esta Sala que se pretende contraponer, se ajuste -hoy- a los nuevos parametros o
conceptos gue hemos examinado, estando construida, mas bien, sobre otros conceptos que

hoy carecen de relevancia”.

Pues bien, también en el supuesto de autos hemos de proceder a la
aplicacion de esta doctrina, por cuanto acontece algo parecido, ya que la
operacién urbanistica a desarroilar en el dmbito del Area de Reforma Interior
“SUNC-R-P.2 Camino de San Rafael” es una reforma o renovacion de la
urbanizacion de un ambito de suelo urbanizado (articulo 14.1.a.2 TRLS08), y
sin gue su objeto consista en un mero incremento las dotaciones publicas en
dicho ambito de suelo urbanizado con la finalidad de reajustar su proporcion
con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos, actuacion que,

por. otra parte, no hubiera requerido la reforma o renovacion de la urbanizacion
(articulo 14.1.b TRLS08).

Como con precision dice la sentencia de instancia ---analizando la
cuestion desde la perspectiva de los conceptos de SUC y SUNC que se
contienen en el articulo 45 de la LOUA, que a la Sala de instancia le

corresponde--- “la categorfa de suelo urbano consolidado se define en sentido negativo, por
su exclusién de aquellos supuestos definidos como suelo urbano no consolidado en el art.

45.2.B) de LOUA", remitiéndose a la Memoria propositiva del nuevo Plan General

de Ordenacion Urbana, la cual “refiere la radical transformacion del sector industrial de
San Rafael, para convertirlo en un nuevo barrio residencial, con grandes superficies para

dotaciones generando una nueva centralidad urbana en la zona”. Acierta, por ello, la

sentencia cuando afirma que “[e]l ptan especial de reforma interior se articula como el
instrumento idéneo para operar la transformacion, definida como una de las grandes apuestas
de restructuracion de la ciudad consolidada con ocasién de la prevista actuacién de
soterramiento de las vias del ferrocarril. Esta sustancial alteracién de los usos, con la
incorporacion del uso residencial como dominante, implica una alteracién de los componentes
dotacionales del area de actuacién concernida que encuentra encaje sin fricciones en el
supuesto contemplado en el articulo 45.2.B).b) de LOUA, por entender el planeador, con
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arreglo a criterios objetivos no cuestionados, la necesaria mejora de la red de dotaciones y
servicios, necesidad revelada por la alteracion radical del uso dominante en la unidad de
actuacion, sin que para ello se exifa un incremento de la edificabilidad concedida segin el

tenor de la norma".

Obvio es que ef TRLS08 ---que continua el vigente TRLS15--- nos sitda
en una dimension juridica diferente, como recuerda la propia Exposicion de
Motivos del mismo, que arranca del precedente histérico al momento en que

nos encontramos:

"... la historia del Derecho urbanistico espaiiol contemporéneo se forj6é en fa segunda
mitad del siglo XIX, en un contexto socio-econdmico de industrializacién y urbanizacién, en
torno a dos grandes tipos de operaciones urbanisticas: el ensanche y la reforma interior, la
creacioén de nueva ciudad y el saneamiento y la reforma de la existente. Dicha historia
cristalizé a mediados del siglo XX con la primera ley completa en la materia, de la que sigue
siendo tributaria nuestra tradicién posterior. En efecto, las grandes instituciones urbanisticas
actuales conservan una fuerte inercia respecto de tas concebidas entonces: a clasificacion del
suelo como técnica por excelencia de la que se valen tanto la ordenacion como la ejecucion
urbanisticas, donde la clase de urbanizable es la verdadera protagonista y la del suelo rustico
o no urbanizable no merece apenas atencién por jugar un papel exclusivamente negativo o
residual; a instrumentacidn de la ordenacion mediante un sistema rigido de desagregacion
sucesiva de planes; la ejecucién de dichos planes practicamente identificada con la
urbanizacion sistematica, que puede ser acometida mediante formas de gestion publica o

privada, a través de un conjunto de sistemas de actuacion®.

Pues bien, partiendo de tal precedente, la Exposiciéon de Motivos
claramente manifiesta la superacién histérica y juridica de aquellos
planteamientos, a los que nos hemos plegado y sobre la que hemos construido

la jurisprudencia de precedente cita:

"Desde entonces, sin embargo, se ha producido una evolucién capital sobre la que

debe fundamentarse esta Ley, en varios sentidos".

En dicha linea evolutiva la Exposicibn de Motivos parte de Ila
Constitucidon de 1978, que “establece un nuevo marco de referencia para la materia, tanto

en lo dogmatico como en lo organizativo’, y recuerda la existencia “del nuevo orden

competencial instaurado por el blogue de la constitucionalidad, segtin ha sido interpretado por
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la doctrina del Tribunal Constitucional’”, segun el cual, “resulta que a las Comunidades

Auténomas les corresponde disefiar y desarrollar sus propias politicas en materia urbanistica.
Al Estado le corresponde a su vez ejercer ciertas competencias que inciden sobre la materia,

pero debiendo evitar condicionarla en lo posible”. La misma Exposicion de Motivos es
critica con el legislador y con el resultado de su intervencién normadora,

sefalando que ‘[ajunque el legislador estatal se ha adaptado a este orden, no puede
decirse todavia que lo haya asumido o interiorizado plenamente. En los Uitimos afos, el
Estado ha legislado de una manera un tanto accidentada, en parte forzado por las
circunstancias, pues lo ha hecho a caballo de sucesivos fallos conslitucionales. Asl, desde que
en 1992 se promulgara el tltimo Texto Refundido Estatal de la Ley sobre Régimen de Suelo y
Ordenacion Urbana, cuyo contenido alin vigente, se incorpora a éste texto, se han sucedido
seis reformas o innovaciones de diverso calado, ademdas de las dos operaciones de
«legislacién negalivar en sendas Sentencias Constitucionales, las numero 61/1997 y
164/2001. No puede decirse gque tan afropellada evolucién -ocho innovaciones en doce afios-
constituya el marco idéneo en el que las Comunidades Auténhomas han de ejercer sus propias
competencias legislativas sobre ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda".

La decisién superadora de la situacion del legislador de 2007/2008 es

clara y evidente cuando afirma que:

"Esta situacion no puede superarse afiadiendo nuevos retoques y correcciones, sino
mediante una renovacion mas profunda plenamente inspirada en los valores y principios
constitucionales antes aludidos, sobre los que siente unas bases comunes en las que ia
autonomia pueda coexistir con la igualdad. Para ello, se prescinde por primera vez de regular
técnicas especificamente urbanisticas, tales como los tipos de planes o las clases de suelo, y
se evila el uso de los tecnicismos propios de ellas para no prefigurar, siquiera sea
indirectamente, un concreto modelo urbanistico y para facilitar a los ciudadanos la
comprension de este marco comin. No es ésta una Ley urbanistica, sino una Ley referida al
régimen del suelo y la igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales a &l asociados
en lo que atanie a los intereses cuya gestion esté constitucionalmente encomendada al Estado.
Una Ley, por tanto, concebida a partir del deslinde competencial establecido en estas materias
por el bloque de la constitucionalidad y que podra y deberd aplicarse respetando las
competencias exclusivas atribuidas a las Comunidades Auténomas en materia de ordenacion

del territorio, urbanismo y vivienda y, en particular, sobre patrimonios publicos de suelo”.

En esta linea de transformacion, la Exposicion de Motivos realiza
algunas afirmaciones que, sin duda, marcan la pauta para la interpretacion del

texto normativo que nos ocupa:
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a) "... mas alla de regular las condiciones basicas de la igualdad de la propiedad de
los terrenos, hay que tener presente que la ciudad es el medio en el que se desenvuelve la
vida civica, y por ende que deben reconocerse asimismo los derechos minimos de libertad, de
participacion y de prestacion de los ciudadanos en relacién con el urbanismo y con su medio
fanto rural como urbano. En suma, la Ley se propone garantizar en estas materias las
condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los

deberes constitucionales de los ciudadanos”,

b) "... la del urbanismo espafiol contemporaneo es una historia desarrollista, volcada
sobre todo en la creacion de nueva ciudad. Sin duda, el crecimiento urbano sigue siendo
necesario, perc hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe responder a los
requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacte de aquel crecimiento y
apostando por [a regeneracién de la ciudad existente. La Unidn Europea insiste claramente en
ello, por ejemplo en la Estrategia Territorial Europea o en la mas reciente Comunicacion de la
Comisién sobre una Estrategia Tematica para el Medio Ambiente Urbano, para lo que propone
un modelo de ciudad compacta y advierte de ios graves inconvenientes de la urbanizacién
dispersa o desordenada; impacto ambiental, segregacién social e ineficiencia econémica por
los elevados costes energéticos, de construccién y mantenimiento de infraestructuras y de

prestacién de los servicios pablicos”.

c) “El suelo, ademas de un recurso econdémico, es también un recurso natural, escaso

y no renovable... Y el suelo urbano -fa ciudad ya hecha- tiene asimismo un valor ambiental,
como creacion cultural colectiva que es objeto de una permanente recreacién, por lo que sus
caracteristicas deben ser expresion de su naturaleza y su ordenacion debe favorecer su

rehabilitacion y fomentar su uso”.

Desde la perspectiva del Tribunal Constitucional debe recordarse lo
expuesto en la STC 94/2014, de 12 de junio, en la que se analizaban
determinados preceptos de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y
urbanismo del Pafs Vasco, aunque en comparacion con la legislacion anterior

a la que ahora es de aplicacion (LRSV):

"La Ley sobre régimen del suelo y valoraciones regula las obligaciones de los
propietarios en funcién de las distintas clases de suelo. Parte, para la clasificacion del suelo,
de la realidad existente, a la que el Tribunal Supremo se ha referido y se refiere hoy como a
«la fuerza de lo factico», distinguiendo prima facie entre el suelo que ya es ciudad o suelo
urbano, y el suelo rural que no ha sido objeto de transformacién. Y distingue, por vez primera,
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dos tipos dentro del suelo wbano: el suelo urbano consolidade y el suelo urbano no
consolidado.

El suelo urbano consolidado es el transformado o consolidado por la urbanizacion, es
decir, el que cuenta con todos los servicios propios del suelo urbano, ya los haya adquirido en
ejecucién del planeamiento, o con el devenir del tiempo, como es el caso de la mayoria de los
cascos antiguos de las ciudades actuales. El suelo urbanc no consolidado es el integrado por
los suelos que, aun formando parte de la ciudad —consolidades por la edificacion—, carecen
de una urbanizacién completa, es decir, no cuentan con todos los servicios urbanos. Son los
denominados suelos urbanos no consolidados de primera urbanizacion, bolsas de sueio dentro
de la ciudad ya formada, mas o menos edificadas, pero apenas urbanizadas ¢ no urbanizadas
por completo, Ademds, la Ley sobre régimen del suelo y valoraciones incluye, dentro del suelo
urbano (art, 28 LRSV), aunque no precisa a cual de los dos tipos {consolidado o no
consolidado) los que, a pesar de contar con todos los servicios del suelo urbano, requieren de
una operacién de reforma o renovacion interior. Son suelos urbanos consolidados por la
urbanizacién para lfos que, por diferentes causas {pbsclescencia de los servicios, degradacion
del barrio, modificacién del uso caracteristico —eliminacion de poligonos industriales en el
centro de la ciudad— etc.), el planeamiento impone su reurbanizacion integral. Su inclusién en
un tipo u ofro de suelo urbane, depende de lo que establezcan las legislaciones autonémicas,
siendo asi que el art. 11.3.1 b) de la Ley de suelo y urbanismo del Pais Vasco los inciuye en fa
categoria de suelo urbano no consolidado.

Fruto de esta distincion, entre suelos gue ya son ciudad y los que ain no lo son, es el
diferente alcance de los deberes de cesion de suelo y de urbanizacion que la Ley sobre
régimen del suelo y valoraciones impone a los propietarios del suelo, mas intensos en los
suelos urbanizables que se van a incorporar a fa ciudad, tras su transformacion urbanistica,
menores, sin duda, cuando ya estan incorporados a ella. Es por ello que los deberes de los
propietarios de suelo urbano y urbanizable se enuncian en dos preceptos distintos: el art. 14
LRSV es el relativo al suelo urbano, el art. 18 LRSV establece los deberes de la propiedad en
suelo urbanizable. Pero, ain dentro de los suelos urbanos, distingue entre los suelos urbanos
consolidados (art. 14.1 LRSV) y los suelos urbanos no consolidados (art. 14.2 LRSV) en

atencién al diferente nivel de urbanizacion con que cuentan”.

El nuevo escenario, pues, se sitia, en los términos previstos en el
TRLSO08 (y en el vigente TRLS15), en la acreditacién y prueba de si lo que se
va a realizar mediante una "Actuacion de transformacion urbanistica” de una
ciudad ---en este caso en el Area de Reforma Interior “SUNC-R-P.2 Camino de
San Rafael” de Malaga)--—- es "una reforma o renovacion de la urbanizacién de un

ambito de suelo urbanizado (articulo 14.1.a.2 TRLS08)", 0 bien si tal Actuacion tiene por

“objeto incrementar las dotaciones publicas en un ambito de suelo urbanizado para reajustar
su proporcion con la mayor edificabilidad ¢ densidad o con los nuevos usos, actuacion que,
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por otra parte, no hubiera requerido la reforma o renovacién de la urbanizacién (articulo 14.1.b
TRLS08)".

Mas, tal escenario, necesariamente, debe situarse sobre la concreta
realidad factica existente ---y sobre la realidad de las cesiones realizadas---
cuya transformacién se pretende, imaginando y proyectando fa finalidad
perseguida con la transformacién urbanistica, en cuyo proceso deberan de ser
tenidos en cuenta aspectos cuantitativos (como es la extension de lo que se
transforma con la actuacidén urbanistica), cualitativos (como son los nuevos
usos que se implementan y su similitud con los anteriores), o, incluso, de
conservacion o utilizacién de la realidad (esto es, teniendo en cuenta lo

“aprovechable” del antiguo escenario en el nuevo que se proyecta).

En el supuesto de autos lo cierto es que |a Asociacion recurrente no ha
desvirtuado la conclusién alcanzada por la sentencia de instancia, en el
sentido de que la actuacién ---en realidad, de urbanizacién y no de dotacion---
no implicaba un mero incremento de dotaciones proporcionales en el suelo ya
urbanizado (en concreto, en el Area de Reforma Interior “SUNC-R-P.2 Camino
de San Rafael” de Malaga), sino, por el contrario, de una auténtica reforma o
renovacion de la urbanizacién de un dmbito de suelo urbanizado (Poligono

industrial), mediante su transformacién en un suelo con destino residencial.

La circunstancia de que el debate en la instancia se haya situado en un
escenario en el que los protagonistas fueron los antiguos ---y autonémicos---
conceptos de SUC y SUNC, no impide que alcancemos Ila conclusién
expresada, pues no debemos olvidar (por todas STS de 5§ de mayo de 2004)

gque “[l]a congruencia de la resolucion judicial es plenamente compatible con el principio iura
novit curia, ya que los organos jurisdiccionales no estan obligados a ajustarse, en los
razonamientos gue les sirven para motivar sus falfos, a las alegaciones juridicas aducidas por
fas partes (SSTC 111/1891, 144/1991, 59/1992, 88/1992 y 222/1994), pudiendo basar su
decision en otras normas distintas si aprecian que son éstas las aplicables al caso. De idéntica
forma se pronuncian las SSTC 90/1993, 258/1993, 112/1994, 151/1994, 165/1996, 136/1998 y
29/1999, concretamente en estas dos Ultimas se afirma que: “el juicio sobre la congruencia de
la resolucién judicial exige confrontar la parte dispositiva de ia sentencia y el objeto del
proceso, delimitado por referencia a sus elementos subjetivos -partes- y objetivos -causa de
pedir y pefifum- y en relacién a estos dltimos elementos viene afirmandose que ia adecuacion
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debe extenderse tanto al resultado que el litigante pretende obtener, como a los hechos y
fundamentos juridicos que sustentan la pretensién. Doctrina que no impide que el érgano
judicial pueda fundamentar su decisién en argumentos juridicos distintos de los alegados por
las partes, pues, como expresa el vigjo aforismo jura novif curia, los Jueces y Tribunales no
estan obligados al motivar sus sentencias a ajustarse estrictamente a las alegaciones de
caracter juridico aducidas por las partes, tal y como también de forma reiterada ha seiialado

este Tribunal”.

CUARTO.- En el tercer motivo se predica por la Asociacion recurrente
la infraccién de los articulos 8.1.¢), 14.1 y 35.1 del citado TRLS08 (principio de
equidistribucién de beneficios y cargas), en relacion con el articulo 31.f), 49.2 y
51.1.C).f) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacioén Urbanistica de
Andalucia (LOUA) vy la doctrina de las SSTS de 23 de febrero de 2012 (RC
26/2008) y 2 de marzo de 2011 (RC 5989/2006).

No se discutié por las partes que el Plan General atribuye al “uso
residencial libre” un Coeficiente de Ponderacion (Cp) de 1,00, seis veces
superior al del “uso residencial protegido” (0,17), algo que, segun la Asociacion

recurrente, esta fuera de la realidad.

El Area de Reforma Interior “SUNC-R-P.2 Camino de San Rafael”,
ambito al que afecta la impugnacion deducida, se encuentra dividida, a efectos
de ordenacién y ejecucion en dos areas diferenciadas: La SUNC-R-P.2.A, de
93,929 m2, y la SUNC-R-P.2.B, de 233.821 m2, siendo la primera (Manzana
Verde) propiedad del Ayuntamiento y la segunda de la Asociacion recurrente.
Pues bien, sefiala la recurrente que al ser la primera de estas dos areas
(SUNC-R-P.2.A) diferenciadas integramente municipal, y asignandosele todo
el uso de VPO del Area de Reforma Interior (con solo un 0,17 de Cp), la
consecuencia gue surge es que el Ayuntamiento cuenta, en el Plan Especial
tramitado para el desarrollo de esta parte, con un defecto de aprovechamiento
de 55.253,98 UA, que tendrian que ser compensados en la ofra parte del
Poligono (SUNC-R-P.2.B), propiedad de los integrantes de la Asociacion

recurrente, lo cual, ademas, acentla su inviabilidad econdmica.

32




ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

RECURSO CASACION/3447/2015

Critica la recurrente la validacion, por parte de la sentencia, de esta
decisién del planeamiento (Cp asignados), habiendo rechazado la misma
todos los dictdmenes periciales presentados (que se situaban en un Cp para
VPO, segln valores objetivos de la Junta de Andalucia y del Ayuntamiento de
Malaga, del 0,46), y, por el contrario, habiendo acogido los elaborados por los
técnicos municipales (que tomaron en consideracion los limites de valor de
repercusion que legalmente se fijan para el uso de VPO, sin poder sobrepasar
el 15%). En sintesis, pues, la Asociacién recurrente ---y las periciales por la
misma aportados--- entienden que para conseguir la distribuciéon de beneficios
y cargas debe justificarse y establecerse mediante la existencia de una
diferencia de rendimientos o valor economico de los diferentes usos o
tipologias, tomando en consideracion el precio de venta de cada uno de ellos,
esto es tomando en consideracion el valor en venta del producto inmobiliario
acabado. Por el contrario, el criterio del Ayuntamiento ---con base en y el
informe municipal--- asumido por la sentencia consideran que deben tenerse
en cuenta fos limites del valor de repercusidn del suelo establecidos para las
VPO, sin sobrepasar el 15% establecido en su normativa, siendo conforme a

ellos como se establece el Coeficiente de Ponderacién (Cp).
La sentencia alcanza las siguientes conclusiones:

a) Que el establecimiento de coeficientes de ponderacion responde a la
necesidad de asegurar el trato igualitario de todos los propietarios afectados
por la actuacion urbanistica, de modo que no resulte un trato
injustificadamente desfavorable para un propietario en relacién con el resto,
que suponga una aportaciéon desproporcionada en relacion con el beneficio

patrimonial esperable.

b) Que el método empleado por el ente municipal se califica como mas
objetivo puesto que hace abstraccion de los costes derivados de la
construccién que pueden ser variables, entendiendo gue el mismo se
encuentre orientado a impedir que el valor del suelo se eleve al punto de

convertir en excesivamente costoso el acceso a la vivienda protegida.
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c) Que la mayor objetividad del criterio utilizado se deduce de que
siendo un valor predeterminado del m2 de suelo construido para vivienda
protegida se obtiene el valor residual del suelo, deshudo de otro tipo de
variables sensiblemente condicionadas por la evolucidon del mercado
inmobiliario, y a lo que la sentencia considera “una indeseable volatilidad del

valor y a la consecuente relativizacion del mismo coeficiente de ponderacion”.

d) E, igualmente, la adopcién de tal criterio se fundamenta en que el
valor del suelo destinado a vivienda protegida es significativamente inferior al

del suelo aplicado a uso residencial libre.

Pues bien, ello es el resultado de la valoracion probatoria realizada por
la Sala de instancia, respecto de la que no encontramos motivos para
modificar, de conformidad con una reiterada doctrina jurisprudencial. Asi, por
todas, en nuestra STS de 14 de marzo de 2017 (RC 3705/2015) hemos

sefalado que * ... en nuestro sistema procesal viene siendo tradicional sujetar la valoracion

de prueba pericial a las reglas de [a sana critica (articulo 348 de la LEC), de donde resuita que
no existen reglas preestablecidas y que los Tribunales pueden hacerlo libremente, sin sentirse
vinculados por el contenide o el sentido del dictamen, sin olvidar tampoco que la libre
valoracion pueda ser arbitraria o contraria a las regias de la fégica o la comun experiencia. El
juzgador no esta obligado, pues, a sujetarse al dictamen pericial y no se permite la
impugnacion casacional de la valoracidn realizada a menos que sea contraria en sus
conclusiones a la racionalidad y se conculguen las mas elementales direcirices de la logica.
Por tanio, la prueba pericial es de libre apreciacion por el juez, que debe ser apreciada segun
las reglas de la sana critica, sin estar obligado a sujetarse a un dictamen determinado. No
obstante, a la hora de valorar los dictAmenes periciales debe prestarse una atenta
consideracion a elementos tales como la cualificacién profesional o técnica de los peritos, la
magnitud cuantitativa, la clase e importancia o dimensién cualitativa de los datos recabados y

observados por el perito, las operaciones realizadas y medios técnicos empleados, y en

particular, el detalle, la exactitud, la conexion y resolucion de los argumentos que soporten la
exposicién, asi como la solidez de las declaraciones, sin que parezca conveniente fundar el
fallo exclusivamente en la atencién aislada o exclusion de solo algunc de estos datos. De esta
forma han de reputarse infringidas las reglas de la sana critica, cuando en la valoracion de la
prueba pericial se omiten datos o conceptos que figuren en el dictamen, cuando el juzgador se
aparta del propio contexto o expresividad del contenido pericial, si la valoracién del informe
pericial es ildgica, cuando se procede con arbitrariedad, cuando las apreciaciones del juzgador
no son coherentes porque el razonamiento conduzca al absurdo, o porque la valoracion se
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haya producido por el tribunal con ostensible sinrazén y falta de lgica, también cuando las
apreciaciones hechas se ofrezcan sin tener en cuenta la elemental coherencia entre ellas que
es exigible en la uniforme y correcta tarea interpretativa, etc. Es por ello que se admite por la
jurisprudencia la denuncia casacional si existe un error ostensible y notorio, falta de l6gica,
conclusiones absurdas, criterio desorbitado o irracionat y conclusiones contrarias a las reglas

de la comiln experiencia”.

Nada de ello ocurre en un supuesto como el de autos en el que lo cierto
es que la Sala de instancia, de forma clara y fundada, y sin absurdos de
ninguna clase, opta por la informacién facilitada por los técnicos municipales
considerando que los mismos se sitian en un terreno de mayor objetividad.
Por ello, en el presente caso, la Sala asume y comparte en su integridad el
proceso de valoraciéon de prueba seguido por la Sala de instancia, pues ia
inferencia logica obtenida tras el analisis y valoracién de la prueba por la
misma es correcta y no puede ser tachada de absurda e irracional. En
realidad, lo que se pretende por las partes recurrentes es sustituir el criterio
objetivo e imparcial de la Sala de instancia por la versién subjetiva y particular
de lo acaecido, o que es inadmisible, pues la valoracion de la prueba sobre la
base de las declaraciones personales, testificales, documentales y periciales
practicadas debe llevarse a cabo por los jueces, llamados legal y
constitucionalmente a desarrollar la tarea de valorar la prueba practicada, bajo
los principios de inmediacién, oralidad ---en su caso---, concentracioén vy
contradiccién efectiva de las partes, y por ello, su criterio ha de ser respetado,

salvo errores o valoracion ildgica, irrazonada o arbitraria de la prueba.

Debemos rechazar el motivo, pues la Sala de instancia ha valorado
bajo inmediacién y contradiccién los medios de prueba practicados y su criterio
ha de ser respetado, por responder a un criterio 1dgico y razonable, cual ha
sido conceder plena credibilidad al informe indicado que ha sido valorado

como serio, claro y objetivo.

QUINTO.- Por dltimo, en el cuarto motivo se denuncia por la recurrente

la infraccion del articulo 42 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico,
aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio y la doctrina
jurisprudencial que lo interpreta, al delimitar el &mbito SUNC-R-P.2 “Camino de
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San Rafael' con una previsién de beneficios y cargas urbanisticos que
determinan la inviabilidad de la actuacién, dadas las importantes cargas,
especialmente de traslado o extincion de industrias y negocios. Incluso, se
expone, el PGOU hace alusiéon en la Ficha del Sector al articulo 105 de la
LOUA, que prevé la contribucion de [a Administracibn para remediar
desequilibrios econémicos, contemplandose que la misma contribuyese, de
diversos modos {obtencién de suelo asequible para el traslado de industrias,
existencia de Reservas de aprovechamiento, u otras previsiones del articulo
105), mas, todas ellas carecian, segln la recurrente, del establecimiento de
fuentes de financiacién y de ausencia de Estudio Econdmico Financiero,

infringiéndose asi el citado articulo 42 del RPU.

Pues bien, segun la sentencia impugnada, gue analiza con precision el
dictamen de los dos peritos que depusieron en autos; el perito de la parte
actora considera inviable la actuacién por su caracter antieconémico, dados
los importantes costos gque implica la sustitucion de la actividad industrial del
sector, informando en sentido contrario el perito judicial, si bien con un costo-
beneficio muy ajustado y sujeto a la evoluciéon del mercado inmobiliario. La
sentencia va a rechazar la pretensién relacionada con este extremo con base
en la siguiente argumentacion: Por una parte, sefialando que el articulo 15.4
de la Ley 8/2007 no exige que la Memoria o el Informe de sostenibilidad
econdmica, de caracter preceptivo, haya de incluir una referencia particular a
una determinada partida orientada a satisfacer eventuales responsabilidades
patrimoniales, ya que en estos documentos se hace referencia a la globalidad
del Plan, y la concrecidén sélo puede plasmarse a posteriori, bien sea en un
Plan Especial o en el momento de la ejecucion del planeamiento. Por otra
parte se pone de manifiesto en la sentencia que la propia Memoria econémica
del Plan (apartado 5.3) incluye toda una metodologia y alcance en las
determinaciones de los costes, bajo criterios de sostenibilidad econémica (con
previsién, incluso, de un informe bianual dirigido a analizar el impacto sobre la
Hacienda municipal, que servira de criterio para el ajuste de la programacion

de las actuaciones integradas no desarroliadas. Por todo ello, la sentencia

concluye sefialando:
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"De manera que, siendo los calculos presentados por la actora cuestionables, como
evidencia la pericial judicial, y existiendo una previsién en el plan para compensar eventuales
desajustes conforme a las previsiones del art. 105 de LOUA, solo cabe concluir que no queda
adverada la realidad de la inviabilidad econdmica alegada, y que en cualquier caso su
potencialidad futura, no comprobable en este momento, queda no obstante amparada por ias
propias determinaciones del instrumento combatido, lo que en suma conduce a la

desestimacion del motivo planteado por la recurrente”.

La recurrente, al margen de la infraccién del citado articulo 42 del RPU,
insiste en la vulneracién de la doctrina contenida en tas SSTS de 19 de abril de
2012 (RC 51/2009) y 4 de enero de 2012 (RC 6313/2007).

Ei motivo, sin embargo, no puede prosperar.

Al margen de que Ia cita del articulo 42 del RPU se nos presenta como
instrumental a los efectos de la admision del recurso de casacion, y de que el
debate en la instancia gira en torne al sentido y contenido del articulo 105.1 de
la LOUA, lo cierto es que las consecuencias juridicos que de tales preceptos
se deducen por la recurrente ---en relacién con el 15.4 de la Ley de Suelo
estatal de 2007--- no se nos presentan con la exigencia e intensidad
determinantes de la nulidad deseada, por la insuficiencia del Estudio
Econémico Financiero y del Informe de Sostenibilidad Econdémica del Plan
General. Pues lo cierto es que la remisién de tales exigencias, que la

sentencia realiza, al Plan Especial de Reforma Interior, resuita acertada.

En SSTS recientes, como la STS de 17 de febrero de 2017 (Sentencia
278/2017, RC 1125/2016) y la STS de 7 de marzo de 2017 (RC 646/16) hemos
sintetizado la evolucion de la jurisprudencia de esta Sala en relacidén con el
contenido de los estudios econdmico financieros de los planes de urbanismo,
pero en las mismas sentencias hemos senalado que las conclusiones

alcanzadas “lo son con el caracter de generalidad®, y por ello “dejan abierta la posibilidad

de su modulacién, relativizacion ¢ adaptacion al caso concreto”.

En este sentido en [a STS 29 de septiembre de 2011 (RC 1238/2008)

dijimos que "Es indudable que la exigencia de estudio econémico financiero debe
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acomodarse a las circunstancias del caso, no sélo en atencién al tipo de instrumento de
planeamiento de que se trate -extremo al que ya nos hemos referido- sino tomando también
todos los factores concurrentes, como, por citar algunos de los gue estan presentes en el caso
que nos ocupa, gue no se trata de una aprobacién ex novo ni de una revision de las Normas
sino de una modificacion, que no hay prevista, en principio, una afectacién directa para la
Hacienda Publica pues la gestion de la actuacion es a través del sistema de compensacion,
que la mayor parte de los terrenos pertenecen a un Unico propietario quien, aparte de haber
solicitado [a modificacion de las Normas, habia firmado un convenio de gestion con el
Ayuntamiento., Tales factores deben sin duda crientar y modular & contenido del estudio
econdmico financiero, pero no pueden llevar a prescindir de él. Como sefiala ia sentencia
recurrida, la modificacién controvertida debia haber incorporado una justificacion econémica
".. por cuanto que el disefic de una unidad de actuacion debe permitir su viabilidad
econdmica", afadiendo que de lo contraric no estarfa garantizada la ejecucién del
planeamiento.

(...) En definitiva, es indudable gue las circunstancias concurrentes deben enconfrar
reflejo en el contenido del estudio econdmico financiero, pues aungque en este caso no sea
necesario justificar la suficiencia de recursos publicos ---en la medida en gue la ejecucion no
los demande--- si habra de ofrecer los datos econdmicos y previsiones de gestion que pongan
de manifiesto la viabilidad econdmica de la ejecucion del ambite afectado por la nueva

ordenacion”.

Por su parte en la STS de 4 de hoviembre de 2011 (RC 5896/2008) se

expuso que "La jurisprudencia de esta Sala ---sirvan de mueslra las sentencias de 28 de
septiembre de 2011 (casacion 1238/08), 16 de febrero de 2011 {Casacion 1210/2007) y 17 de
diciembre de 2009 (Casacion 4762/20056)--- sefiala que la exigencia del estudio econémico
financiero es inconcusa en las leyes urbanisticas, que lo imponen en toda clase de
instrumentos de planeamiento. También, hemos sefialado que el alcance y especificidad del
estudio econdmico financiero es distinto en funcién del instrumento de planeamiento de que se
trate, siendo mas genérico en el caso de instrumentos de ordenacidon general ---papel que
desempeiian las Normas Subsidiarias--- mientras que los Planes Parciales y Especiales ha de
concretar con mayor grado de precisién los medios o recursos de los que se dispone y realizar
una singularizada adscripcién de los mismos a la ejecucion de la ordenacién prevista.

(...} De todo ello podemos deducir que el Estudic Econémico Financiero, exigible en
cualquier tipo de planeamiento, no requiere ia expresién de cantidades precisas y concretos,
pero si se requiere que se colmen dos extremos bien significativos:

a) Que el Estudio contenga las previsiones del capital preciso exigido para el
desarroilo del Plan; vy,

b) Que el Estudio contenga la indicacion de las fuentes de financiacion de las

actuaciones a desarrollar.
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Esto es, que lo que se requiere ---contemplando siempre el caso concreto de que se
trate--- es una evaluacioén econdmica, légica y ponderada, de las actuaciones a desarroltar sin
necesidad de proceder a la especificacion, por ejemplo, de las concretas indemnizaciones”.

En esta linea, ya habiamos dicho en la STS de 17 de septiembre de

2010, RC 2239/2006, indicamos que “Esta Sala exige que se acompaiien, en el caso
del plan especial, el estudio econdmico-financiero en el que efectivamente no es preciso que
se hagan profusas operaciones aritméticas y evaluaciones matematicas. Basta simplemente
que se proporcionen las fuentes de financiacién que pongan de manifiesto la viabilidad y
seriedad de la actuacién urbanistica, pues asi lo exige el interés general. No se trata de
establecer una documentacion econdmica desvinculada de cualquier finalidad, sine gue la
misma proporcione la informacién contable suficiente para saber que lo aprobado es posible

econdmicamente y se expresen los medios para garantizar su ejecucién’, a lo que

affadimos mas adelante que "hemos distinguido entre la diferente funcién que cumple la

exigencia del estudio econémico financiero en los planes generales y en los especiales, siendo
en este tiltimo caso mas intensa al precisar de un mayor detalle, pues sefialamos que dicho
estudio es <<un elemento comln entre el plan general y el plan especial, ha de existir entre
ambos casos, pese a la diferencia esencial existente entre ellos, habida cuenta que en el
primer supuesto, plan general, bastard acreditar desde una perspectiva amplia y general las
posibilidades econdémico financieras del territorio y de la poblacion que garanticen (...) mientras
gue el segundo, plan especial, resulta necesario un mayor y mejor detalle de los medios (...)>>
(STS de 17 de julio de 1991 que cita la Sentencia de 26 de enero de 2004 dictada en el

recurso de casacion n® 2655/2001)",

En el supuesto de autos se acepta que existe una determinacion de las
fuentes de financiacién de las actuaciones a desarroliar en el ambito SUNC-
R.2 “Camino de San Rafael’ del PGOU de Malaga, siendo lo cierto es que el
Estudio econémico financiero ha existido, que sus previsiones econdmicas
constan acreditadas y especificadas, y que la financiacion de las actuaciones
en el PGOU se encuentra distribuida en los ambitos privados e institucional,
sin que, en modo alguno, se acredite el error o insuficiencia de las
afirmaciones que en el documento se contienen. Incluso el Plan refiere la
utilizacién de las técnicas previstas en el articulo 105 de la LOUA. Esto es, la
sentencia de instancia impugnada aprueba la prevision econémica del PGOU,
de forma légica y ponderada, considerando que la misma garantiza la real

posibilidad de su realizacién, y confirmando su viabilidad, que se concretara,
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necesariamente en el Plan Especial de Reforma Interior que ha de desarrollar

el Sector.

SEPTIMO.- Al declararse no haber lugar al recurso de casacion
procede condenar a la parte recurrente en las costas del mismo (articulo 139.2

de la Ley Jurisdiccional).

No obstante, esta condena, de conformidad con lo establecido en el
citado articulo 139, apartado 3, sélo alcanzara, por todos los conceptos
acreditados, por cada una de las partes recurridas, a la cantidad maxima de
2.500 euros ---mas el correspondiente Impuesto sobre el Valor Afadido---, a fa
vista de la indole de asunto y las actuaciones procesales desarrolladas y

concretadas en los escritos de oposicion.

FALLO

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

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

1°. No haber lugar al Recurso de casacion 3447/2015 interpuesto por la
entidad Asociacion de Empresarios del Poligono de San Rafael de Malaga,
contra la sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, en su sede en Malaga, en fecha 18
de septiembre de 2015, en el Recurso contencioso-administrativo 440/2011,
promovide por la misma Asociacién de Empresarios recurrente y seguido
contra la Orden de 21 de enero de 2011 de la Consejeria de Obras Pdblicas y
Vivienda de la Junta de Andalucia, por la que fue aprobada definitivamente la
Revision-Adaptacién del Plan General de Ordenacion Urbanistica de Malaga,
asf como contra la Orden de la misma procedencia de 28 de julio de 2011
(BOJA de 30 de agosto de 2011, 170) por la que se dispuso la publicacién de
la Normativa urbanistica de la Revision-Adaptacién del Plan General de

Ordenacién Urbanistica de Malaga.
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2°. Imponer las costas del recurso en los términos expresados en el
Fundamento Juridico Séptimo de la sentencia.

Notifiquese esta resolucidén a las partes e insértese en la coleccién
legislativa.

Asi se acuerda y firma.

PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior sentencia por el
Magistrado Ponente, Excmo. Sr. Don Rafael Fernandez Valverde, estando
constituida la Sala en Audiencia Ptblica, de lo que como lLetrada de la
Administracién de Justicia, certifico. |

41




ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

RECURSOQO CASACION/3447/2016

42




