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JUSTICIA SENTENCIA N° 132772017

SALA DE 1L,O CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE MALAGA

R.ORDINARIO N° 379/2011

ILUSTRISIMOS SENORES:
PRESIDENTE

D. FERNANDO DE LA TORRE DEZA
MAGISTRADOS

D. SANTIAGO MACHO MACHO

D? BELEN SANCHEZ VALLEJO

En la Ciudad de Malaga a treinta de junio de dos mil diecisiete.

Visto por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia, con sede en Madlaga, constituida para el examen de este caso, ha
pronunciado en nombre de SM. el REY, la siguiente Sentencia en el Recurso
Contencioso-Administrative niimero 379/2011, interpuesto por la entidad YOAN 2002,
representada por la Procuradora Sra. Giner Marti; contra LA CONSEJERIA DE
VIVIENDA Y ORDENACION DEL TERRITORIO DE LA JUNTA DE
ANDALUCTA, representada por el Sr. Letrado adscrito a su Servicio Juridico, e
interviniendo en calidad de codemandadeo EL AYUNTAMIENTO DE MALAGA,
representado por la Procuradora Sra, Berbel Cascales,

Ha sido Ponente la llma. Sra. Magistrada Suplente D* BELEN SANCHEZ
VALLEJOQ, quien expresa el parecer de la Sala.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO .- Por la Procuradora Sra. Giner Marti, en la representacion acreditada
se interpuso Recurso Contencioso-Administrativo contra la ORDEN DE 28 DE JULIO
DE 2011, DE LA CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TERRITORIO
DE LA JUNTA DE ANDALUCIA, registrdndose con el numero 379/2011 y de cuantia
indeterminada.

SEGUNDO.- Admitido a trdmite, anunciada su incoacién y recibido el
expediente administrativo se dio traslado a la parte actora para deducir demanda, lo que
efectué en tiempo y forma mediante escrito, que en lo sustancial se da aqui por
reproducido, v en el que se suplicaba se dictase sentencia por la que se estimen sus
pretensiones. '

. TERCERQ.- Dado traslado al demandado y codemandado para contestar la
: |demanda, lo efectuaron mediante sendos escritos, que en lo sustancial se dan por
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reproducidos en los que suplicaban se dictase sentencia por la que se desestime la
demanda.

CUARTO.- Recibido el juicio a prueba fueron propuestas y practicadas las que
constan en sus respectivas piezas, y no siendo necesaria la celebracidon del vista piblica,
pasaron los autos a conclusiones, que evacuaron las partes en tiempo y forma mediante
escritos que obran unidos a autos, sefialdndose seguidamente dfa para votacion y fatlo.

QUINTO.- En la tramitacién de este procedimiento se han observado las
exigencias legales.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Se impugna en el presente recurso la Orden de 28 de julio de 2011
de la Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio de la Junta de Andalucia, por la
que se dispone ta publicacion de la normativa urbanistica de la Revisidn- Adaptacion del
Plan General de Ordenacion Urbana de Malaga, aprobada por Orden de 21 de enero de
2011 y publicada en el BOJA el 30 de agosto de 2011; en el particular relativo a la
Unidad de Ejecucion SUNC R G-15 “Veracruz Este”, en cuanto clasifica como suelo
urbano no consolidado el suelo proptedad del recurrente.

Se centra el objeto del recurso en determinar si las determinaciones adoptadas en
el Plan General con respecto a la unidad de gjecucion, SUNC R G-15 “Veracruz Este”,
son ajustadas o no a derecho, entendiendo la parte recurrente que no lo son y ello por los
siguientes motivos: En primer lugar una vez que consta que con arreglo al PGOU de 1997
el suelo cuya clasificacién se discute, fue clasificado como suelo urbano, lo que hizo que
se procediese, en ejecucion del Plan Parcial “La Estrella”, a su urbanizacién y
consiguiente integracion en la malla urbana, no es posible en el nuevo PGOU clasificarlo
como suelo urbano no consolidado, méxime cuando tiene todas las caracteristicas para ser
clasificado como suelo urbano consolidado; en segundo lugar porgue llevar a efecto la
unidad de ejecucion supondria, visto el deber de cesidn del 10% del aprovechamiento
medio y de dotaciones, asi como la asignacidn de un aprovechamiento menor, del |
m2/m2t, que el que tiene reconocido, 1,5 m2t/m2t, el cierre temporal de las empresas
instaladas en ella, con la ruina econdémica subsiguiente. Solicitando, igualmente, la
anulacion de la decision de apertura al un vial atravesando la propiedad de mi
representado, ya que seria un beneficio a obtener minimo en refacion al gran perjuicio que
suftiria.

A tales efectos, solicita que se dicta Sentencia por la que, estimando el recurso, se
proceda a lo pedido en el cuerpo de este escrito, en conereto:

a) Que se anulen respecto del Sector SUNC R. G 15 “Veraciuz Este” las
determinaciones establecidas por el Plan General de Ordenacion Urbanistica de Malaga
aprobado definitivamente por Orden de 21 de enero de 2011, y por tanto se mantengan las
determinaciones urbanisticas que resulta del PGOU 97, es decir, se recanozca la situacion

*. ide suelo urbano consolidado de los solares de mi representado, con el respeto del indice
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preexistente.

b) Subsidiariamente, y para el supuesto de continuidad de la Unidad de Ejecucion
sobre la propiedad de mi representado, se solicita que lo sea a los meros efectos
reurbanizatorios del articulo 105.5 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia. En este supuesto, de igual modo se solicita la reduccién de las
cargas de urbanizacién at amparo del articulo 105 dada a la inviabilidad de la Unidad de
Ejecucidn y el respeto del indice de edificabilidad existente (1,5 m*t/m2s).

¢) La anulacién de la decisién de apertura al un vial atravesando [a propiedad de
mi representado (SLV-G.10) ya que serfa un beneficio a obtener minimo en relacién al
gran perjuicio que sufriria.

A dichos motivos se opusieron por su orden las partes demandada que,
entendiendo ajustadas a derecho las determinaciones relativas a la citada unidad de
ejecucion, interesaron la desestimacion del recurso. No obstante, con cardcter previo, la
defensa de la Junta de Andalucia planted la inadmisibilidad del recurso por falta de
acreditacién de la voluntad de fa mercantil recurrente de iniciar el presente recurso.

SEGUNDO.- Fijadas las posturas discrepantes, partimos de la base que la
potestad de planeamiento es una potestad discrecional de la Administracion, que como
indica el Tribunal Supremo debe observarse dentro de los principios del art. 103 de la
Coustitucion; de tal suerte que el éxito de una impugnacién de la potestad de
planeamiento, tiene que basarse en una clara actividad probatoria que deje bien acreditado
que la Administracién ha incurrido en error, o al margen de la discrecionalidad, con
alejamiento de los intereses generales a que debe servir, o sin tener en cuenta la funcidn
social de la propiedad, la estabilidad, Ja seguridad juridica, con desviacién de poder o
falta de motivacién en la toma de sus decisiones. En igual sentido la sentencia del
Tribunal Supremo de 9 de julio de 1991 destaca el cardcter ampliamente discrecionai del
planeamiento, independientemente de que existan aspectos rigurosamente reglados. Es
cierto que el genio expansivo del Estado de Derecho, ha ido alumbrando téenicas que
permiten un control jurisdiccional de los contenidos discrecionales del planeamiento, pero
atn asi resulta claro que hay un micleo ltimo de oportunidad, alli donde son posibles
varias soluciones igualmente justas, en el que no cabe sustituir la decisién administrativa
por una decisién judicial. La misma sentencia haciendo una referencia concreta a la
sentencia del Tribunal Supremo de 16 de junio de 1977 subraya la importancia de la
Memoria como documento integrante del Plan, 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 ta motivacidn del plan, es decir, la exteriorizacion de las razones que justifican
el modelo territorial elegido vy, por consecuencia, las determinaciones del planeamiento.

TERCERO.- Sentado lo anterior, precisar inicialmente que en la contestacion a la
demanda por la representacién de la Administracion Autondmica se planted la
inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo, al amparo de lo establecido en el
articulo 69 b) en relacion al articulo 45.2.d), ambos de la LLJCA, dado que no le consta el
acuerdo expreso para recurrir adoptado por el drgano estatutariamente competente de la
|mercantil actora. Pero dicha causa ha de ser desestimada, pues tras ser requerida la parte
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actora de subsanacion, se atendi¢ al requerimiento aportando los documentos que o
acreditan, dando con ella cumplida respuesta al defecto observade, por lo que no puede
prosperar la mencionada inadmisibilidad.

A continuacidn, entrando en el fondo del asunto, 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, categorizacion a la que
se opone la recurrente que defiende la consumacion del proceso urbanizador del ambito
de gjecucion, por tener agotado todo el proceso de urbanizacion con anterioridad, una vez
que consta que con arreglo al PGOU de 1997 el suelo cuya clasificacion se discute, fue
clasificado como suelo urbano, lo que hizo que se procediese, en gjecucion del Plan
Parcial “La Estrella”, a su urbanizacion y consiguiente integracién en Ja malla urbana; por
lo que no es posible que el nuevo PGOU lo clasifique como suelo urbano no consolidado,
méxime cuando tiene todas las caracteristicas para ser clasificado como suelo wbano

consolidado.

La parte demandada, se remite al contenido de los Informes Téenicos incorporados
a las actuaciones, que justifican la modificacién de suelo urbano consolidado a no
consolidado, al darse las circunstancias previstas en el articulo 45.2B de la LOUA,
teniendo en cuenta que se propone una ambiciosa y completa renovacion urbana de todo
el sector, basta una simple lectura de los objetivos y criterios de la ficha reguladora del
Area de Reforma Interior delimitada sobre Suelo Urbano No Consolidado con la
denominacion SUNC-R-G.15 “Veracruz Este”, para verificar que se justifica tal
clasificacion, precisando el ambito una actuacion de transformacion urbanistica que
coinpiete la wrbanizacidn inacabada y la falta de servicios e infraestructuras, mejorando y
rehabilitando el drea. Concretamente lo que se persigue con el nuevo planeamiento es lo
signiente:

-Dotar de continuidad al viario principal, actualmente interrumpido, para
garantizar su conexion con las circulaciones perimetrales, at objeto de lograr su adecuada
integracion en la malla wbana.

-Regenerar la imagen degradada del poligono y el tejido industrial obsoleto.

-Estructurar y urbanizar los terrenos vacantes, dando solucion a los problemas de
interconexion.

Al hilo de las alegaciones formuladas por el actor, manifiesta la parte demanda,
que la adseripeidn de los terrenos a la categoria de suelo urbano no consolidado en modo
alguno le ocasiona los perjuicios gue la parte refiere, en concreto y segun ella, por pasar
la edificabilidad globai del 1,5% m2t/m2t previsto en el PGOU de 1997 a | m2¢/m2t en el
actual PGOU, pues ambos indices no son comparables en tanto en cuanto, mientras que
el citado indice de [,5 corresponde a la edificabilidad neta de las parcelas y no a la
edificabilidad global, el indice de | m2t/m2t hay que referirlo a la edificabilidad global
del drea antes de descontar viales, equipamientos y espacios libres, no pudiendo tampoco
argiiirse que el tinico objetivo es la implantacion de un uso de oficinas, pues en la propia
ficha del drea, se establecen como posibles usos el productivo logistico y productivo
empresarial, es decir los que ya se encuentran implantados, acudiéndose a una serie de
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“fipologias de referencia” recogidas en las ordenanzas PROD-35, PROD-3-b y PROD-4
entre las cuales, y concretamente esta ultima, se incluyen los usos actuales, no
pudiéndose por tiltimo afirmarse la inviabilidad de la unidad de ejecucidn pues, una vez
que no se define ni concreta en el PGOU ni unidad de ejecucién alguna ni sistema de
ejecucion, dificilmente puede afirmarse que la misma sea inviable méxime cuando al
tratarse de un drea a desarrollar mediante un Plan de Reforma Interior, es en dicho
instrumento en donde habrd de determinarse si las actuaciones serdn sistematicas o
asistematicas, st se delimitan una o varias unidades de ejecucidn vy ¢l sistema de actuacion
a seguir, no siendo posible en definitiva y en el momento actual afirmar la inviabilidad de
la Unidad de Ejecucidn, hasta su definicion.

Llegados a este punto; bajo estas premisas, debe analizarse, en consecuencia, si
resulta arbitraria la clasificacidn del suelo del actor como urbano no consolidado; v ello se
solventa sobre la base de las siguientes consideraciones:

Primera.- Partimos con la STS de 4 mayo 2016, Recurso de Casacién nim.
39/2013, en cuyo FD 4° establece que “.Interesa con cardcter previo sefialar... que el
legislador estatal ha dejado en manos' del legisiador autondmico todo lo referente a la
clasificacién del suelo, dado que la Ley 8/2007, de 28 de mayo, no dispone nada sobre la
clasificacién del suelo ni sobre las categorfas del suelo urbano- que ésta Sala, partiendo
desde luego de la competencia de las Comunidades Autonomas para fijar los criterios de
categorizacion del suelo urbano en consolidado y no consolidado, tiene declarado -asi
sentencias de § de octubre de 2014 (recurso de casacion 484/2012 ) y 15 de julio de
2015 (recurso de casacion 3118/2013 )- que la delimitacion entre una y ofra categoria
habra de realizarse siempre no sélo " en los limites de la realidad " a que se refieren las
sentencias del Tribunal Constitucional 164/2011(sic), de 11 de julio, y 54/2002, de 27 de
febrero, sino también en términos comparables con la normativa bdsica estatal,
establecida, en lo que ahora interesa, en el Texto Retundido 2/2008, de 20 de junio, ¥
disposiciones postertores, en cuanto regulador de las condiciones basicas del suelo y, por
ende, de las condiciones esenciales que garantizan la igualdad de todos los espaiioles en ¢l
¢jercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales- articulo
149.1.1 %7,

Segunda.- En concreto, en Andalucia, a la clasificacién del suelo como urbano, y
la calificacion como consolidado o no consolidado, se refiere el Art. 452 de la Ley
7/2002, LOUA, en su redaccion originaria, vigente en 2011, estableciendo 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.

B) Suelo urbano no consolidado, que comprende los terrenos que adscriba a esta
clase de suelo por concurrir alguna de las siguientes circunstancias:

a) Carecer de urbanizacién consolidada por:
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1. No comprender la wbanizacion existente todos los servicios, infraestructuras y
dotaciones publicos precisos, o unos u otras no tengan la proporcion o las caracteristicas
adecuadas para servir a la edificacidn que sobre ellos exista o se haya de construir,

2. Precisar la urbanizacion existente de renovacion, mejora o rehabititacién que
deba ser realizada mediante actuaciones integradas de reforma interior, incluidas fas
dirigidas al establecimiento de dotaciones.

b) Formar parte de dreas homogéneas de edificacidn, continuas o discontinuas, a
las que el instrumento de planeamiento les atribuya un aprovechamiento objetivo
considerablemente superior al existente, cuando su egjecucion requiera el incremento o
mejora de los servicios piblicos y de urbanizacidn existentes.

Por su parite el art. 148.4 de ta LOUA se refiere a lo que entiende por solar: 4. A
los efectos de esta Ley, tendran la condicién de solar las parcelas de suelo urbano dotadas
de los servicios y caracteristicas que determine la ordenacidn urbanistica, y como minimo
los siguientes: a) Acceso rodado por via urbana pavimentada. b) Suministro de agua
potable y energfa eléctrica con caudal y potencia suficiente para la edificacién,
construccidn ¢ instalacidn prevista. ¢) Evacuacion de aguas residuales a la red publica. d)
Que tengan seitaladas alineaciones y rasantes, si existiera planeamiento.

Esia clasificacion es reflejo del criterio de autorizada doctrina, para quien a la
hora de distinguir entre suelo wbano consolidado y no consolidado, se toma en
consideracion la realidad fisica existente, pero, sobre ella recae necesariamente un juicio
del planificador sobre la consolidacién, juicio este que tiene su "regla-guia” en el modelo
asumido por cada ordenacidn (por cada planeamiento) pues lo contrario supondria
limitarse al mantenimiento de un determinado stat-quo {contrario a la evolucién urbana).
En ese sentido se afirma que el juicio de consolidacidn no es, pues, retrospectivo y
"reglado” desde la realidad fisica dada; es mds bien "prospective", si bien a partir y sobre
dicha realidad. Lo que significa que la clasificacion puede operar, en su caso, a pesar y en
contra de esta (por ser la "re-urbanizacién” necesaria al modelo asumido y, por tanto, no
poder tenerse la existente por "wrbanizacidn consolidada” a tales efectos, lo que nada dice
sobre los derechos de los propietarios afectados). Este Suelo Urbano con urbanizacidn
consolidada cuenta con la dotacion de servicios legalmente fijada como minimo -sigue la
doctrina- dependiendo de la asuncidn por la ordenacion clasificadora de la ordenacion
existente, precisando -tan sélo, en su caso- su completacion o perfeccionamiento.

En cuanto al Sueto Urbano no consolidado tiene como caractevistica fundamental
o requisito indispensable la consolidacidn por la edificacién - en la forma y con las
caracteristicas que establezca la legisiacion urbanistica, o dicha de otro medo, conforme a
la regulacién que de la edificacion haga la legislacion urbanistica- pudiendo recaer en
terrenos que retinan dicho requisito y en los que existe la dotacién minima de servicios
pero esta no haya sido asumida por ia ordenacidn clasificadora. Depende, en todo caso,
como la anteriar clasificacidn (suelo urbano consolidado) de 1a ordenacion desde la que se
realice la clasificacidn, en los términos que disponga la legislacidn urbanistica.

Tercera.- Por su parte, la jurisprudencia ha sido fluctuante, existiendo dos lineas
_|jurisprudenciales. Como ensefia la STS 14 noviembre 2016 Recurso de Casacion nim.

6

Cadigo Segqure de verificacion: £qL3W04ut i+LGK1k ] tpwdg==. Permite la verificacion de |a istegridad de una
copiz de este documento electrdnica en la direccién: hitps:fws121.juntadeandaludia. esiverifirmay2/

Este documento incorpora firma elecirénica reconocida de acuerdo a la Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma electrénica.

FIRMADO POR MARIA BELEN SANCHEZ VALLEJO 17/07/2017 11:20:40 FECHA 19/07/2017
SANTIAGQ MACHO MACHO 19/07/2017 07:40:29
FERNANDOC DE LA TORRE DEZA 19/07/2017 12:30:56
MARIA LUZ RODRIGUEZ CASADO 19/07/2017 12:56:32
1D. FIRMA ws051.juntadeandalucia.es EgLjW0o4uti+LGK1k]bpwdg== FAGINA 6/15

foliWosuti+LEK1Ikjtpwdgs==




1
ADMINISTRACION

DE
JUSTICLIA

3914/2015, en su FD ° 9° %, Como seiiala la Sentencia de 26 de marzo de 2010 (recurso
1382/2006), la jurisprudencia de esta Sala sobre la distincidn entre el suelo urbano
consolidado y no consolidado por la urbanizacion, en relacidn con las cargas de cesién
establecidas en el articuto 14 de la Ley 6/98, ha sido fluctuante y han coexistido dos
lineas de sentencias paralelas y diferentes.

De un lado, la linea jurisprudencial representada por Sentencias como las de 31 de
mayo de 2006 (recurso 1835/03) v 26 de octubre de 2006 (recurso 3218/03), que
admiten la sujecidn al régimen de cargas del articulo 14.2 de la Ley 6/98 de los terrenos
sometidos a operaciones integrales de urbanizacion, aunque en su origen, y por sus
caracteristicas de urbanizacién y edificacidn, hubieren merecido la categorizacion de
suelo consolidado.

De otro lado, Ia Hnea jurisprudencial mayoritaria, y hoy ya tinica, representada por
sentencias de 23 de septiembre de 2008 (recurso 4731/04), 26 de marzo de 2010 (recurso
1382/06 ), 21 de julio de 2011 (recurso 201/08 ) y 15 de junio de 2012 (recurso 2130/09
), que defiende que el suelo consolidado por la urbanizacién no puede degradarse a suglo
no consolidado por la realizacién de obras de transformacion urbanistica.

La "sentencia de 31 de mayo de 2011 analiza un supuesto en que con base en la
Ley catalana 2/2002 se produce esa reclasificacidn. Considera la sentencia, que tal
degradacién en la categorizacién del terreno por la sola alteracién del planeamiento
produciria consecuencias dificilmente compalibles con el principio de equidistribucién de
beneficios y cargas derivados del planeamiento pues los propietarios de los terrenos, cuya
consideracidn como urbanos habia sido hasta entonces indubitada segiin el planeamiento
anterior, lo que permite suponer que ya en su dia habian cumplido con los deberes
necesarios para que el sueto alcanzase esa condicidn, quedarian nuevamente sujetos, por
virtud del cambio de planeamiento, al régimen de deberes y cesiones previsto en el
articulo 14 de la Ley 6/98para los titulares de suelo urbano no consolidado.

Con cita de la Sentencias de 10 de mayo de 2000, resalta la linea mayoritaria y,
tinalmente, tnica, de la jurisprudencia en el sentido de que "aunque es posible actuar
sistematicamente en suelo urbano por unidades de actuacidn y a cargo de los propietarios,
sin embargoe no puede exigirse a estos, que ya cedieron y costearon la urbanizacion,
mejoras y reformas sucesivas y reiteradas, a modo de "urbanizacion inacabable”, es decir,
mediante la imposicidn de actuaciones de mejora de servicios que no responden a nuevas
concepciones globales urbanisticas, sino a cambios y mejoras puntuales de los servicios
urbanisticos. Resalta ei Tribunal Supremo que “alcanzar la condicidn de solar” sdlo se
produce una vez, y que, a partiv de entonces, el suelo ¢s ya para siempre suelo urbano
consolidado”.

Acorde con esta doctrina jurisprudencial declard en sentencia de 26 de marzo de
2010 que "no podemos considerar que cudndo los terrenos ya tienen la consideracion de
solar, porque se hicieron las cesiones correspondientes y se costed la wrbanizacién, ¢l
suelo urbano pueda ser considerado no conselidado. La solucidn contraria determinaria
que el proceso de urbanizacién nunca se entenderia cerrado ni concluido, estariamos ante
una situacidon de permanente interinidad, en la que periddicamente, y sin duda para
mejorar y adaptar las ciudades a las nuevas demandas y circunstancias cambiantes, se

7

Cadigo Seguro de verificacion: £ gLjW04nt i+ LGK1k] tpwdg==. Pemite la verficacion de la integridad de una
copla de este documento electrénico en la direccidn: https:/iws121.juntadeandalucia.esiverifirmav2/

Este documente incarpora firma electronica reconccida de acuerdo a la Ley 59/2003, de 19 de diclembre, de firma elecirdnica.

FIRMADO POR MARIA BELEN SANCHEZ VALLEJO 17/07/2017 11:20:40 FECHA 19/07/2017
SANTIAGO MACHO MACHO 19/07/2017 07:40:29
FERNANDC DE LA TORRE DEZA 19/07/2017 12:30:56
MARIA L.UZ RODRIGUEZ CASADQ 19/07/2017 12:50:32
1D. FIRMA w5051 juntadeandalucia.es fqLi®04uLi+LGK1kitpwdg== PAGINA 715

[

faliWo4uti+LGKIkjtpwdg==




(==

ADMINISTRACION
DE
JUSTICIA

precisarian de reformas o mejoras integrales que someterfan a los propietarios, una y otra
vez sin atisbar el final, a una sucesién de deberes ya cumplidos pero nuevamente
reproducidos al ritmo que marquen este tipo de reformas, Cuanto acabamos de sefialar no
significa, obviamente, que tales operaciones integrales no puedan ser realizadas, que
pueden y deben acometerse cvando asi lo demande el interés piblico, significa solo que
concurren los [imites expuestos a una aplicacién sucesiva e interminable de los deberes
establecidos en el articulo 14.2 de la Ley 6/1998",

En definitiva, la linea jurisprudencial que se ha consolidado tiene dicho que no
resulta admisible que un suelo urbano que ya estaba consolidade en su uso, edificacién y
estructura, pueda perder la categoria de consolidado para degradarse a no consolidado por
la circunstancia de que el nuevo planeamiento prevea una determinada transformacion
urbanistica, aunque sea integral, doctrina jurisprudencial que ha de servir para interpretar
el ordenamiento juridico autondmico, puesto que, como declaré el Tribunal
Constituciona} en sus Sentencias 164/2001, de 11 de julio de 2001 y 54/2002, de 27 de
febrero de 2002, aunque los criterios de distincidn entre las categorias primarias del suelo
urbano es un cometido que corresponde detallar a la legislacion autonémica, ello ha de ser
siempre dentro de los limites de la realidad.

Cuarta.- Conforme a esta jurisprudencia ha de interpretarse lo establecido en el
articulo 45.2 de la Ley/7/2002, de Ordenacién Urbanistica de Andalucfa, LOUA. Norma
que es tomada en consideracion, entre otras, en la STS, de 5 abril de 2017, Recurso:
2531/2015, en su FD° 4° {en idéntico sentido la STS del 29 de octubre de 2015, Recurso:
805/2014, al FD 4°, o la STS del 18 de abril de 2016, Recurso: 3177/2014, en su FD 7°),

diciendo:

“..No se trataba de determinar si los tevrenos debian seguir siendo calificados
como suelo nrbano ——-sobre lo que no hay duda-—-, sino de comprobar si los mismos
\podian ser calificados ---0 no--- como SUNC.

Sobre la consideracion de este tipo de suelos existe una reiterada jurisprudencia
de esta Sala, que iniciamos en nuestra STS de 23 de septiembre de 2008 (RC 473 1/2004),
Asunto "Guanarieme " —--superando una jurisprudencia amterior--—- y que, enive ofras
ntuchas hemos reiterado en nuestra STS de 22 de julio de 2015 (RC 313/2014, Asunto "
pgou Marbella "), en la que deciamos:

“La legislacion estatal no define los conceptos de suelo urbano consolidado y no
consolidado, habiendo reconocido el Tribunal Constitucional la competencia de las
Conmidades Auwtdonomas a la hora de trazar los criterios de diferenciacion entre una y
otra categoria de suelo urbano -sentencias del Pleno del Tribunal Constitucional STC
16472001, de 11 de julio , y 34/2002, de 27 de febrero -, si bien esa misma doctrina
constitncional se encarga de precisar que esa atvibucidn habrd de ejercerse "en los
limiies de la realidad”, y, por tanto, sin que pueda ignorarse la realidad existente.

En ocasiones anteriores hemos sefalado que, dado que la diferenciacion entre las dos
categorias de suelo urbano, consolidado y no consolidado, estd prevista en la legislacion
estatal, que ademds impone a los 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 que la legislacion awtonémica no haya
fijado los criterios de diferenciacion enfre una y otra categoria -pueden verse en este
isentido nuestras sentencias de 28 de enero de 2008 (casacidn 996/04 ), 12 de mayo de
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anleriores que en ellas se citan-. Pues bien, en esta misma linea de razonamienio, los
criterios de diferenciacion que en el ejercicio de sus compelfencias establezca el
legislador autoncmico habrdn de ser interpretados en términos compatibles con aquella
normativa bdsica y teniendo en todo momento presente que la delimitacion entre una y
otfra categoria de suelo urbano, con el correspondiente régimen de deberes, habrd de
hacerse siempre en los limites de la realidad

{...) Tal degradacicn en la caiegorizacion del terreno por la sola alteracicn del
\planeamiento, ademds de resultar ajena a la realidad de las cosas, produciria
consecuencias dificilmente compatibles con el principio de equidistribucion de beneficios
v cargas derivados del planeamiento, principio éste que, segiin la normativa bdsica
{ articulo 5 de la Ley 6/1998 ), las leyes deben garantizar. En efecto, de aceptarse la
solucidn que propugnan los recurrentes -que es la plasmada en el planeamiento amdado
en la sentencia recurrida- los propietarios de los ferrenos cuya consideracion como
wrbanos habia sido hasta entonces indubitada segim el planeamiento anterior, lo que
permite suponer gue ya en su dia habian cumplido con los deberes necesarios para que el
suelo alcanzase esa condicion, quedarian nuevamente sujetos, por virtud del cambio de
planeaniento, af régimen de deberes y cesiones previsto en el articulo 14 de la Ley 6/98
\para los titulares de suelo urbano no consolidado, consecuencia ésta que, como decimos,
no resulta respetuosa con la exigencia de que la distribucion de devechos y deberes
resulte justa y equitativa”. :

Doctrina que, emtre otras, hemos continuado en la STS de 10 de mayo de 2012
(RC 6585/2009 ), tomando, en este caso, en consideracion la misma LOUA, que resulta
de aplicacion en el presente recurso:
“No son atendibles las razones que alegan los Administraciones recurrentes,
especialmente el Ayuntamiento de Sevilla, quien hace recaer la categorizacion del suglo
wurbano consolidado, o no, en las deierminaciones del planeamiento, considerando
ajustado a devecho que el Plan delimite dmbitos de actuacion --en los que resulla
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 mds importante,
haciendo abstraccicn de las caracteristicas de los terrenos, siendo legalmente posible
-y habitual--- que en tales dmbitos se incluvan terrenos "histéricamente consolidados™.

Pues bien, esa tesis es contraria a la jurisprudencia de esta Sala, que se ha
pronunciado en diversas ocasiones sobre la legalidad en la categorizacion del suelo
urbano en consolido y no consolidado y, con ello, su inclusion en dmbitos de actuacion
sometidos al régimen de deberes del suelo wbano no consolidado previsto en el articulo
14.7 de la LRSY , promumciamientos en los que, a pesar de estar también concernidos
receplos de derecho autondmico, como en el caso presente, hemos resuello sobre el
fondo de la cuestion en la medida en que se afecta al végimen de deberes y cargas
urbanisticas del suelo urbano, cuya regulacion se contienen en el citado articulo 14 con
el cardgcter de bdsico (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, consolidado o no consolidado, pueden resultar
afectadas normas basicas relativas al estatuto del derecho de propiedad, contenidas en
los articulos 8 v siguientes de la estatal Ley 6/1998, de 13 de abril . La indicada
circunstancia nos ha llevado examinar este tipo de cuestiones pava evitar que el
contenido de la norma bdsica pueda ser obviado o quedar subordinado al ordenamiento
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previsto en el articulo 14 de la misma Ley 6/1998 "

Por tanto, el articulo 43.2.B).a). 1) de la LOUA ha de ser interpretado de forma
armonizada con la legisiacion bdsica estatal que determina los deberes de los
propietarios del suelo wrbano distinguiendo segiin se irate de suelo urbano consolidado o
no consolidado ( articuio 14 de la LRSV ).

En nuestra STS de 23 de septiembre de 2008 (RC 473172004, Caso Guanarteme )
resolvimos la controversia que alli se plamteaba sobre la distincion de las categorias de
suelo wrbano consolidado 'y no comsolidado, haciendo arménica 'y coherente la
legislacion bdsica estatal ---LRSV--- con la autondmica ---en aquél caso la Ley 9/1999,
de 13 de mayo, de Ordenacion del Territorio de Canarias-— en el sentido de dar
preferencia a "la realidad existente” sobre las previsiones fuliras de rewrbanizacion o
reforma interior contempladas en el planeamiento wrbanistico. De acuerdo con la
doctrina comtenida en dicha STS de 23 de septiembre de 2008 , que luego hemos
reiterado en ocasiones posteriores ——-entre otras, las 8818 de 17 de diciembre de 2009,
RC 399272005 ; 25 de marzo de 2011, RC 2827/2007 ; 29 de abril de 2011, RC
159072007 ; 19 de mayo de 2011, RC 3830/07 ); 14 de julio de 2011, RC 1543/08 y 8 de
septiembre de 2011, RC 2310/08 -, no resulta admisible "... que unos terrenos que
indubitadamente cuentan, no sélo con los servicios exigibles para su consideracion como
suelo wrbano, sino también con los de pavimentacidn de calzada, encintado de aceras y
alumbrado publico, y que estdn plenamente consolidados por la edificacion pierdun la
consideracion de suelo wrbano consolidado, pasando a tener la de suelo urbano no
consolidado, por la sola circunstancia de que el nuevo planeamiento conmtemple para
ellos una deferminada transformacion wrbanistica ... "

Como explica la STS de 14 de julio de 2011, lo anterior significa, en el plano de
la gestion wrbanistica, la imposibilidad de someter al réginmen de cargas de las
actuaciones sistemdticas, que son propias del suelo nrbano no consolidado, a terrvenos
que merecian la categorizacion de wrbano consolidado conforme o la realidad fisica
preexistente al  planeamiento que prevé la nueva ordenacion, la mejora o la
rewrbanizacion; 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 propieiarios del suelo no consolidado. Como indica la misma STS
antes citada de 23 de septiembre de 2008 .. Tal degradacion en la eategorizacion del
terreno por la sola alteracién del planeamiento, ademds de vesultar ajena a la realidad
de las cosas, producivia consecuencias dificilmente compatibles con el principio de
equidistribucion de beneficios y cargas derivados del planeamiento, principio ésie que,
segiin la normativa bdsica ( articulo 5 de la Ley 6/1998 ), las leyes deben

garantizar”...”

Quinta.- A mayor, nos remitimos al contenido de la Sentencia del Tribunal
Supremo, Sala 3%, sec. 5%, S 18-11-2016, n® 2469/2016, rec. 3223/2015, referida al
presente Plan General de Ordenacidn Urbana, para un supuesto similar, en que la
“desconsolidacion”  se justifica para llevar a cabo “reestructuracidén urbana”. Dicha
Sentencia en su fundamento de derecho 8 es clara al respecio, cuando determina:

“OCTAVO.- Hemos, en primer lugar, de sefialar que no es al perito a quién le
corresponde definir si el suelo wrbano en cuestion tiene o no la categoria de consolidado,
sino que su cometido es la aportacion de datos écnicos para gue sea el Tribunal quien, a
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partir de las definiciones legales y de la doctring jurisprudencial, tenga elemenntos de
Juicio para decidiv si el suelo urbano merece la calegoria de consolidado o no, lo que, en
el caso que revisamos en casacion, no ha sucedido, al haber ilegado el perito procesal a
conclusiones juridicas que la Sala de instancia asume sin apartarse un dpice de lo
expresado por aguél v sin lener en cuenta para nada la doctrina jurisprudencial sobre
esta cuestion, recogida, entre olras, en las sentencias citadas por la representacion
procesal del recurrente ol articular este primer motivo de casacion, a las que cabe aftadir
las promunciadas por esta Sala y Seccién del Tribunal Supremo con fechas 12 de mayo de
2008 (recursa de casacién 2152/2004), 19 de mayo de 2008 (recurso de casacion
4137/2004), 17 de diciembre de 2009 (recurso de casacion 3992/2003), 29 de abril de
2011 (recurso de casacion [788/2007), 31 de mayvo de 2011 (recurso de casacion
3354/2007), 14 de julio de 2011 (recirso de casacién 1390/2007), 15 de diciembre de
2011 (recurso de casacion 39/2008), 26 de febrero de 2014 (recurso de casacion
3346/2011), 28 de abvil de 2015 (recurso de casacion 2747/2012) y I de julio de 2015
(reclirso de casacion 2731/2013).

En estas sentencias hemos repetido una y otra ver que no resulta admisible que un
suelo urbano que ya estaba consolidado en su uso, edificacion y estructura, como en este
caso manifesio el propio perito procesal, pueda perder la categoria de consolidade para
degradarse a no consolidado por la circunstancia de que el nuevo planeamiento prevea
una  determinada  transformacion  wrbanistica |, aungue sea integral, doctring
jurisprudencial que ha de servir para interpretar el ordenamiento juridico autondmico,
\pues, como declard el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 164/2001, de 11 de julio
de 2001 (EDJ 2001/14932) y 54/2002, de 27 de febrero de 2002 (EDJ 2002/2780),
aungue los criterios de distincion entre lus categorias primarias del suelo wrbano es un
cometido que corvesponde detallar a la legislacion autondmica, eflo ha de ser siempre
dentro de los Inites de la realidad, o que no ha sucedido en el caso que revisamos en
casacion porque el Tribunal "a quo”, siguiendo el criterio interpretativo del perito
procesal, ha interpretado lo establecido en el articulo 43.2 de la Ley de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia 7/2002 (EDL 2002/36733) sin tener en cuenta esa doclring
constitucional y la jurisprudencia de esta Sala Tercera (Seccion Quinta) dei Tribunal
Supremo, recogida en las sentencias antes citadas, razones todas por las que este primer
motivo de casacion debe ser estimado con la consiguiente anulacion de la sentencia
recurrida en cuamto desestima la pretensién de los demandantes en la instancia y ahora
Fecurrentes en casacion, relativa a la categorizacién del suelo de su propiedad como
urbano consolidado.”

Sexta.- Aplicando tales consideraciones al presente supuesto, podemos llegar a la
conclusion que la existencia de los servicios y condiciones que determinan que un suelo
deba clasificarse como urbano y calificarse como consolidado es una cuestién de hecho
que debe acreditar la parte que pretenda tal clasificacién ( STS, Sala Tercera Seccidn
Sexta 12 julio 2011, Sala Tercera Seccion Quinta 16.06.2011); pero, la consideracion
como urbanos de unos terrenos como urbanos consolidados en ei planeamiento anterior,
permite suponer que ya en su dia habian cumplido sus propietarios con los deberes
iecesarios para que el suelo alcanzase esa condicidn, sin que puedan quedar nuevamente
sujetos, por virtud del cambio de planeamiento, al régimen de deberes y cesiones previsto
en el articulo 14 de la Ley 6/98 para los titulares de suelo urbano no consolidado.
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En este ultimo supuesto estamos, pues efectivamente resulta acreditado que en el
Plan de 1997, el Sector SUNC R. G 15 “Veracruz Este”, estaba ya clasiticado como suelo
urbano consolidado. Por tanto, las nuevas determinaciones, realizan una degradacion del
suelo urbano, a no consolidado, contrario a la doctrina antes expuesta, por lo que el
recurso, ya adelantamos, que debe ser estimado. Que si bien es cierto, que esta Sala en
anteriores Sentencias ha mantenido postura contraria; no obstante, a raiz de la Doctrina
expuesta, esta Sala asume el criterio fijado por el Tribunal Supremo sobre la materia en
cuestion; tomando como punto de referencia la Sentencia dictada ya por esta Seccidn, de
fecha 22 de junio de 2.017, recurso 1109/201 1, que se pronuncia en térninos semejantes.

Por lo expuesto, se estima el primer motivo del recurso contencioso-
administrativo, reconociendo que el suelo en cuestidn, tiene ia condicion de suelo urbano
consolidado, a lo que procede acceder por las razones expresadas en los precedentes
fundamentos juridicos.

CUARTO.- Mas alld de la anterior declaracién no podemos ir, sin que proceda el
reconocimiente de la situacion juridica individualizada en los términos pedidos en la
demanda, es decir, se reconozca la situacion de suelo urbano consolidado, “con el respeio
del indice de edificabilidad (1.5 m’t/m2s) con la misma huella de ocupacion y uso
industrial preexistente”; y ello, en virtud de los siguientes argumentos:

El PGOU, en cuanto disposiciones general, es manifestacién de la potestad
reglamentaria de la Administracion, y por ello, son fruto de una "libertad de
configuracion" mas amplia pero stmilar a la discrecionalidad técnica, y que encuentra su
soporte en el articulo 97 CE, respecto al Estado.

Por ello dice 1a STS de 9 de febrero de 2004 (RJ2004\818) que "El ambito
jurisdiccional del juez Contencioso-Administrativo queda restringido al control en
Derecho del sometuniento de fa Administracion a la Ley, sin que pueda sustituir a la
Administracién, invadiendo arbitrariamente el espacio de responsabilidad que le
corresponde como poder piiblico en la definicion del interés general en base a criterios de
oportunidad o conveniencia.”

La sentencia de 25 de enero de 2005 (RJ 2005659), también del Tribunal
Supremo, expresa que:"TERCERO.- El punto de partida (como ya hemos subrayado en
precedentes sentencias de esta Sala y Seccidn - por todas, la 8TS, de 3 de mayo de 2004,
y las posteriores de 16 y 23 de diciembre de 2004) para abordar la presente cuestién de
ilegalidad debe ser recordar que la potestad reglamentaria tiene un amplio espacio de
discrecionalidad, que efectivamente tiene como lfmite la proscripcidén de arbitrariedad
del articuto 9.3 de la Constitucion y el respeto de los derechos fundamentales (entre eilos
el de igualdad del articulo 14 CE). Pero también en esta consideracion inicial debe
subrayarse que la mera discrepancia con una regulacion reglamentaria, porque pueda ser
pertectible, no es motivo bastante para calificarla como arbitraria, si dicha regulacién
responde a unas razones que, aunque puedan justificar una opinidn discrepante, no son
gratuitas ni ildgicas."
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El ejercicio excesivo de [a jurisdiccion ha sido vetado por numerosas sentencias
de nuestros tribunales. La STS de 27 de septiembre de 2012, donde se indica que no cabe
que la Sentencia sustituye a la Administracién al decidir adoptando determinaciones que
no tienen una alternativa dnica y que, por tanto, siguen correspondiendo
constitucionalmente en exclusiva a la  Administracion autora del planeamiento
urbanistico. [En parecido sentido, aunque en sentido desestimatorio, Sentencias de esta
Sala de 27 de abril de 2004 (Casacién 308/2002), de 2 de junio de 2008
( Casacion 3416/2004) y de 25 de marzo de 2010 ( Casacidn 5635/2006) [ ...]. (...} Los
Tribunales de este orden jurisdiccional deben examinar la existencia de una contradiceidn
con lo dispuesto en las leyes o reglamentos urbanisticos, una desviacién de poder o la
arbitrariedad, irracionalidad o injusta distribucidén de beneficios y cargas de la solucién
propuesta por ¢l Plan, pero en lo demds goza el planiticador de libertad para elegir la
forma en que el territorio ha de quedar ordenado. Cuando en la actividad discrecional
resultan posibles varias soluciones todas igualmente licitas y justas -y por tanto
indiferentes para el Derecho- entre las cuales hay que elegir con criterios extrajuridicos,
existe un nucleo {ltimo de oportunidad en el que no cabe sustituir la decisidn
administrativa por una decisién judicial. Asi lo tiene declarado la Sentencia de esta Sala
de 19 de noviembre de 2002 (Casacién 1675/1999) invocada por la Adwinistracion
recurrente. Todo ello sin perjuicio de las evidentes excepeiones, que no se dan en este
caso, en las que como resultado del proceso la coherencia de la decisién administrativa
pueda imponer una tnica seclucion; solucién ésta que implicaria, al ser Unica, la
desaparicion de la discrecionalidad»”

Por su parte la STS 24/09/2013, Recurso de Casacion nam. 4767/2010, en su FD
8° dice: “Llegados a este punto, o podemos aceptar ninguna de las pretensiones de
reconocimiento de situacién juridica individualizada que pretende la parte demandante:

1°, Por las razones expuestas, resulta procedente anular la calificacién como
equipamiento prevista para la manzana.

2°, No poedemos acoger la pretension de que los terrenos se califiquen al uso
residencial y con el mismo uso, tipologia e intensidad que las parcelas edificables de su
entorno, porgue como hemos sefialado con anterioridad, se trata de una potestad
eminentemente discrecional por aplicacién del articulo 71.2 de la LRICA, con arreglo al
cual "Los drganos jurisdiccionales no podrin determinar la forma en que han de quedar
redactados los preceptos de una disposicién general en sustitucién de los que anularen ni
podran determinar el contenido discrecional de los actos anulados”,

En este sentido, es consolidada la jurisprudencia (entre otras las SSTS de 29 de
abril de 2011, RC 1755/2007 , 2 de febrero de 2012, RC 4509/09; 27 de septiembre de
2012, RC 5234 /2010 y 5 de febrero de 2013, RC 4103 / 20190), en relacién con que
cuando en la actividad discrecional resultan posibles varias soluciones, todas igualmente
licitas v justas ---y por tanto indiferentes para el Derecho--- entre las cuales hay que elegir
con criterios extrajuridicos, existe un niicleo tltimo de oportunidad en el que no cabe
sustituir la decision administrativa por una decision judicial.

Por ello, una vez decidida la anulacidn de la calificacion como Sistema General de

Equipamiento de Contingencia, nuestra tarea ha finalizado, sin que podamos adenfrarnos
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ADMINISTRACION
DE
JUSTICIA en fijar ni un uso global (residencial), ni tipologias, ni intensidades, pues se trata de
decisiones de caracter eminenteinente téenico y discrecional en las que dificilmente puede
aceptarse que exista una alternativa unica; es, pues, la Administracion autora del

planeamiento urbanistico la que ha de adoptar las determinaciones que procedan”.

QUINTO.- No se estima la concurrencia de motivos que justifiquen la imposicién
de costas conforme al art. 139 Ley 29/98, en redaccién anterior a la dada por Ley 37/11.

FALLAMOS

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey, por la autoridad que le confiere la
Constitucién, esta Sala ha decidido:

PRIMERO.- Estimar parcialmente el recurso contencioso-administrativo
promovido por la entidad YOAN 2002, representada por la Procuradora Sra. Giner
Matti, frente a las determinaciones del documento de revision y adaptacién a la LOUA
del PGOU de M4laga, aprobado definitivamente en Orden de 21 de Enero de 2011 de la
Consejerfa de Obras Piblicas y Vivienda por la que se procede a aprobar definitivamente
de manera parcial la revision del Plan General de Ordenacion Urbanistica de Mdlaga
(BOJA n° 29 de 10/02/2011) y la Orden de 28 de Julio de 2011, por la que se dispone
la publicacién de la Normativa Urbanistica del Plan General de Ordenacién Urbanistica
de Malaga, aprobada por Orden de 21 de Enero de 2011 (BOJA n° 170 de
30/08/2011), declarando no conforme a derecho las determinaciones urbanisticas que
afectan a la recurrente, que se anulan, respecto a los suelos del Sector SUNC R G-15
“Veracruz Este” y declarar que se trata de un Suelo Urbano Consolidado.

SEGUNDO.-Sin imponer el pago de las costas.

Notifiquese esta resolucién a las partes haciéndoles saber que contra la misma
cabe, en su caso, interponer recurso de casacidn ante la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo si pretende fundarse en infraccion de normas de
derecho estatal o de la Unidén Furopea que sean relevantes y determinantes del fallo
impugnado o ante la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de- Andalucia, con la composicidn que determina el art. 86.3 de la Ley
Jurisdiccional si el recurso se fundare en infraccidn de normas de derecho autonémico;
recurso que habrd de prepararse ante esta Sala en el plazo de treinta dias contados desde
el siguiente a la notificacién de la presente sentencia mediante escrito que retna los
requisitos expresados en ef art. 89.2 del mismo Cuerpo Legal.

Lo mand6 la Sala v firman los Magistrados Ilmos. Sres. al inicio designados, en
esta sentencia cuya parte dispositiva y determinaciones declaradas nulas se publicardn en
¢l Boletin Oficial de fa Junta de Andalucia.
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ADMINISTRACION
DE
JUSTICIA

ante mi, el Secretario. Doy fe.-

PUBLICACION.- Dada, leida y publicada fue la anterior sentencia por [a Ilma. Sra.
Ponente que la ha dictado, estando celebrando audiencia piblica en el dia de su fecha,
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