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En la Villa de Madrid, a veintinueve de Abril de dos mil once.

La Sala constituida por los Excmos. Sres. Magistrados relacionados al

margen ha visto el recurso de casación n° 3857/2007 interpuesto por la

asociación ECOLOGISTAK MARTXAN BIZKAIA, representada por el

Procurador D. Santiago Tesorero Díaz, contra la sentencia de la Sección 2!i de
.,

fa Sala de lo. Contencio$o-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del..

País Vasco de 17 de mayo de 2007 (recurso contencioso-administrativo

2144/2005). Se han personado como palie recurrida el AYUNTAMIENTO DE
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ReCLIr80 NI/; 3857/2007

ADMIN1STRACION
DE )'Ub'T!CJA MUSKIZ (Vizcaya). representado por el Procurador D. Santos Candarilla

Carmona; la DJPUTAClóN FORAL DE VIZCAYA, representada por el

Procurador D. Julián del Olmo Pastor; y la entidad mercantil EXCAVACIONES

IRU..BAT, S.A., representada por la Procuradora Da Maria" del Carmen Girnénez
Cardona.

A~J_ECEDENTES DE HE9.tl2

PRIMERO... La Sección 2a de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de!

Tribunal Superior de Justicia del Pafs Vasco dictó sentencia con fecha 17 de

mayo de 2007 (recurso contencioso-administrativo 2144/2005) en cuya parte

dispositiva 66 establece:

« FAlLO
Que, en respuesta al recurso 2144/05 interpuesto por la Asociación Ekologístak

Martxan Bizkala, representada por la Procuradora Da, RoGa San Miguel Adalid! contra
la Orden Foral 1340/2005 de 30 de septiembre, de! Diputado Foral de Relaciones
Municipales y Urbanismo de la Diputación Foral de Blzkala, por la que se aprob6
definitivamente la modificación de las Normas Subsid-iarias del muníciplo de Muskiz, en
la Playa de La Arena, Debemos:

1°0- Desestimar la causa de inadmísibilidad articulada por el. Ayuntamiento d~
Muskiz. as! como la petlci6n de necesidad de previo empJazamíento dBI Ayuntamiento
deZlerbena.

2°.- Desestimar el. recurso contencíoso-adrninistrativo y declarar. por ello. la
conformidad a derect'lo de la Orden Foral recurrida" con desestimación de las.'o .
pretensiones ejercItadas en la demanda.

3°.-No hacer expreso pronunciamiento en cuanto a I.as costas».

SE(;UNDO.. Según e:xplica la sentencia en su fundamento segundo, la

modificación puntual de las Normas SubsidiarIas de Planeamiento de Muskiz

aprobada por la Orden Fora11340/2005 tenia por objeto:

« (...) posibilitar la coordJnación del planeamiento de Muskiz con las previsiones
de las Norma$ Subsidiarias de Zierbena, que serran las definitivamente aprobadas por
Orden Faral de! Departamento de Urbanismo de la Diputación Fqral de Biz:kala
646/1999 de 18 dE! octubre,cuya normatIva se publicó en eIB.O.B. n° 125 d~ 29.6.01, Y
ello en ~a zona de la playa de La Arena, afectada por el limite entre los dos términos
municipales, recogiéndose que lo era con el fin de dar continuldsd El las unidades de
ejecución UE-4.1 y UE,.5.2 del municipio de Zierbens, y $8 proponls fa reclasificación a
suelo urbano de un ámbito de suelo no urbanizable calificado por las Normas
Subsidiarias de Muskiz como zona de ocio y recreo, delimitado por la c~rretera 81-3794
y el limite del término municipal; tambiél'\ se recoge que la normativa urbanl5tica de
dichas u,nídades de ejecución establece que la UE-4.1 se desarrollará en coordlnac16n
con el municipio de Musklz y que la UE-5.2 se ordenará mediante un PERI y Se
desarrollará conjuntamente con el municipio de Musklz, por lo que se consideró Inviable
el desarrollo de estos' ámbitos sin la adecuación de las Normas Subsídiarias de Muskiz
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ReCU1'SO N°; 3857/2007

ADMIN~S~ClON
DEjuSTlClA propuestas por la Modificación; también ha de señalarse que la Orden Foral recurrida

consideró correcta lareclasificación del ámbito como suelo urbano, en coherencia con
la clasificación de los suelos contiguos del municipio de Z¡erbsna, con los que
constitLJíría una unidad física perfectamente delimitada por la carretera BJ-3794».

En el fundamento .de derecho tercero de la sentencía impugnada se

resumen las pretensiones y argumentos impugnatorios de la asociación

demandante en los siguientes términos:

« (_._) TERCERO.~ En la demanda se va a interesar que se declare no ser
conforme la Orden foral recurrida y por ello que se anule la aprobación definitiva de la
modificación de las Normas Subsidíarias de Muskiz, en la Playa de Arena, y asimismo
que se declare nula expresamente la clasificación de suelo urbano afectada,obligando
a la Administracíón a realizar una clasificación conforme con la, realidad vigente.

En la fundamentaci6n jurrdica de la demanda se hace referencia a las facultades
discrecionales reconocidas al planificador para clasificar el sue.lo en la forma que
estime conveniente que, se dice, tendrían su lImite en el suelo urbano, porque
n8C8saríamente ha de reconocerse esta categoría a los terrenos que encontrándose en
la malla urbana pueda haber llegado a ellos la acción urbanizadora y dispongan de
servicios urbanístiGOs, as! acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuación de
aguas Y, suministro de energía eléctrica, con las caracterrsticas adecuadas para servir a
la edificación que sobre ellos exista o se ha de construir, o asimismo se encuentren
comprendidos en áreas consolidadas por la edificación, salvo que la existencia de tales
servicios o la consolidación de la edificación haya tenído su origen en infracciones
urbanfsticas Y le sea posIble aún a la Administración impugnar las medidas de
restauración del orden urbanlstico infringido.

Se dice por la demandante, que en este caso la Administración hubiera podido
justificar la recJasificación constando simplemente que de hecho se daban las
condiciones para que el suelo fuera considerado como urbano, pero no era posible; por
lo que se habrla limitada a justificar la reclasificación de" forma ajena a fa situación
fáctica de los terrenos.

También se hace cita del 3rt. 25.1 de la Ley de Costas, cuando senala que en la
zona de servidumbre de protección están prohibidas las edificaciones destinadas a
residencia o habitación. señalando que estamos ante unos terrenos objeto del recurso
dentro de 1a zona de servidumbre de protección, y que la Administración mediante la
Orden Foral recurrida aprueba clasificar como suelo urbano residencial de edificación
aislada destinada a vivienda unifamiliar o blfamiliar, para después, y dado que no
puede edificar en el mismo, estando a la Ley de Costas; aplica 10$ parámetros
urbanisticos que corresponderían a ese suelo, que se concretan en quince viviendas. y
cederlos al municipio de Zierbena; se dice que esto no sólo constituye una prueba de la
arbitrariedsd de la actuación administrstil/a, sino que sería injusto con el mismo
municipio de Muskiz, dado que en el futuro su Ayuntamiento deberá afrontar los gastos
de mantenimiento y conservación anual en la proporción que le corresponda, re~pecto
a toda la unidad de ejecución, mientras que ahora no percibirá ningún ingreso porque
las obras y las viviendas se realizarán en el municipio de Zierbena.».

Siendo ese el planteamiento formu1ado en la demanda, y tras resumir las

razones por tas que las demás partes del litigio se opusieron a la pretensión

anulatoria de la demandante (fundamentos cuarto. quinto y sexto de la

sentencia), la Sala de lnstancia pasa a examinar, y rechaza, en los

fundamentos séptimo y octavo, las dos causas de inadmisibilidad del recurso
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lteourso N°: 3857/2007

ADMn-IrS'n?AC1ON
bEJUST1CLA. planteadas por el Ayuntamiento de Muskiz en su contestación a la demanda,

En torno a esas causas de inadmisibilidad del recurso contencioso-

administrativo, sobre las que no se ha suscitado debate en casación, la Saja de
I

instancia hace las siguient~s consideraciones:

~:<. (...~ SÉPTIMO,~ Con carácter previo, opligado es analizar las cuestiones de
orden jurldlco-formal trasladadas por el Ayuntamiento de Muskiz en sU contestación
aunque sobre ellas -no se haye hecho ali3gación especIfica alguna por la part~
recurrente en su escrIto de conclusiones, trámite proc~sal hábil para ello. ,

E~n relaci6n con la alegación de existencía de Iltis consoroio pasivo necesario Gomo
consecuencia de la falta de emplazami$nto al Ayuntamiento de Zlerbena. ha de
sef'lalarse, en primer lugar, que no se puede configurar como estricta causa de
~P?$ící6n e entrar en el fondo del asunto, o sln9ular causa de inadmlslbllidad. porque lo
umco que procederla.: en sU caso, seria acordar el emplazamiento de dicho

Ayuntamiento.
Sin perjuicio de ello, y aunque no es el Ayuntamiento el que está trasladando la

petjción de emplazamiento, en concreto, BI Ayuntamiento de Zierbena referido por el
Ayurltamiento de Muskiz en su contestación. se habrá de concluir en un supuesto como
el presente, que no procede acordar en este trámite su emplazamiento, 1'10 s610 por la
cohsldersciónde naturaleza jurfdlca que tiene la Ord$n Foral recurri!:ia, que en ciJanto
instrlJmento de p1aneamiento urbanfstico tiene naturaleza normativa. y por ello
disposición general, con ta relevencla que tiene respecto a la publicación de la
iMteriposicjóh del recurso, a los efectos de comp"reoer posibles Int&rese.dos; ha de
señalarse Bn este r;;a50. que sin perjuicio de la incidencia que tiene el debate que aqul
se esta trasladando respecto al colindante municipio de Zierbana. como ae desprende
de los datos y antecedentes que hemO$ referido '1 que tendrá relevancia como veremos
a continuación en relación con el tema de fo~do, lo que sr procede $Bl'\a(ar es tras la
interposición del recurso. por la Sala se 9rdenó !a publicación del edicto en el Boletin
Oficia! de 6izkaia, que tuvo lugar en el nQ 11 del 17 de enero de 2006, como consta
acreditado a los ~utos. folio 80. donde se dejaba Gorlstancla del recurso, su
interposición y de la actuación impugnada.. que era la Orden' ForaI1.340/2005 de 30 de
septiembre de la Diputación Foral de Bfzkaia, publicada en el 6oletln Oficial n" 199 de
19 de octubre, relatlvoi8 la modificación de las Normas Subsidiarias del municipio de

Muskiz en la Play
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Recurso N": 3&57/2007

ADMJNlS1"RACION
DE JUSTlClA Por todo ello, y ¡:;omo en este momento 'hemos de concluir que no es preceptivo el

empla~lmiento, por loque!se acaba de señalar. sI Ayuntamiento de Zierbena, procede
continu.¡r con el estudio del contenido del recurso. dado que como hemos di¡:;ho, de
haber III¡gado a la conclusión de ser necesarIo emplszemiento. lo proéedente hubiera
sido dejar sin efecto el ser'\alamiento de votación y fallo para emplazar al Ayuntamiento
de Ziertlena, y proseguir las actuac¡on~s procedentes tras ella.

OCTAVO.- En segun:d~ lugar, el Ayuntsmiento de Muskiz traslada una específica
causa de inadmisión del recurso, según se dice por concluir el supuesto previsto en el
arto 69 (;) de la Ley de la Jur1sdicción, pracepto que ordena que la sentencia declara la
inadmisibilidad del recurso, o de alguna de las pretensiones, e~ los casOs en que
tuviera par;objeto disposiciones, acto~ o actuaciones no su$ceptibles de impugnación; y
va a de.:ir el Ayuntamiento que estarlamos ante un Orden Foral que no serIa sino acto
confirm¡~torio de otra pr~viar' de la Orden Foral 646/99 por la que se aprobó
definitiv:~mente las N9rma~ Subsídlarias del municipio de Zierbena, con remisión a que
en las determinaciones de~ suelo urbano se definirlan ya el Área 4, la UE La Arena 4.1
y la UE-..5.2 en el Area 5, yl ello con el mandato de desarrollo coordinado, en su caso, y
conjunto con el otro municipio, con el de Muskiz, vemos como el Ayuntamiento de
Muskiz señsla que ello suponís claramente que los suelos colindantes deberían tener la
misma (:Iasificación de urbano que los de Zierbena.

Est;~ acreditad9, se ha aportado el documento publicado en el Boletin Oficial de
Bizkaia n° 125 de 22 de junio de 2001 de las Normas Subsidiarias de Zierbena..
aprobadas por la Orden Foral del Departamento de Urbanismo 646/1999 de 18 de
octubre; efectivsmente, dentro del suelo urbano se incluyen entre otras areas, dQdo que
esa es la división/denominación que se ut¡liz~, la 4 y la 5, dentro del Area 4 I el area
urbsna residencial edificación aislads para vivienda colectiva, situada en la zona de La

) Arena, incorporándose en ellQ la Unidad de Ejecución UE La ArenaUE-4.1, donde se
precisa que tal unidQd se desarrollará en coordinación con el municipio de Muskíz;
dentro l::Jel Área 5 incluye las áreas urbanas residenciales de edificación unifamiliar y
bifamiliar en los núcleos de La Arena, San Mames, Le Cuesta y Puerto, se incorporsn
dentro (je su delimitación. en lo que interesa, la Unidad de Ejecución UE- La Arena UE-
5.2, prl~cjsándose que tal unidad se desarrolla conjuntamente con el municipio de
Muskiz. ...

Sin perjuicio de la relevancia que con posterjoridsd analizara la Sala en relación
con el debate de fondo, no puede considerarse que estemos en este caso ante la
concurr'encia de la causa de inadmisibilidad y ello por razones variss; por un lado. no
esismosante un acto administrativo; dado que ya hemos dicho que los instrumentos de
planeamiento urbanístico tienen naturaleza normativa y por ello el caso de
disposil:;iones generales" de normas, de reproducirse el contenido de una previa norma
no impide su impugnación; además, tampoqo puede considerarse que estemos
estrictamente ante ello, ante una reproduccl6n de una previa glssificación de! suelo, por
cuan~o que las Normas Subsidiarias del municipio de Zierbens se limitaron, como
consecuencia del ámbito territorial en el que pueden incidir, a su térmIno municipal, y
por ello no tuvieron incidencia directa en un ámbito superficial extraño, en concreto en
ei ámbito del téímino municipal de f\.~uskiz, sin perjuicio de qUB con la modificación q

Con todo, debe conCluirse en el rechazo de tal causa de inadmisilibidad. y Que por
ello que proceda entrar a debatírla cuestión de fondo trasladada por las partes.

Asf despejadas las cuestiones de índole procesal, la Sala de in~tancia entra

a examinar el fondo del ~sunto en el fundamento noveno de la sentencia,
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ReCLlfSO N°: 3857/200~1

ADMINISTMCION
DEJUSTIC1A llegando a la conclusión: de que la clasificación de los terrenos objeto de

controversia como suelal ~rbano es ajustada a derecho, por lo que termina

desestimar,do el recurso ~ontenc¡oso-administrativo. Este pronunciamiento se

fundamenti13 en los siguientes términos:

~:< (...) NOVENO.~ CuestIón de fondo, que como hemos ido viendo no es ni más ni
menos, si correcta fue, de$d~ el punto de vista jurldico. la clasiflcaci6n de! espacio que
aqu! está en cuestión como urbano, en relación con esa pequer.a franja de terreno que.
por ¡.In lado. está delimitada por una carretera y. por otro. por e! Ifmite del término
municipal de Zierbena, en relación con un suelo clasificado por sUs NN$$ de
planeamiento coma urbano.

})'hterlormente hemos hecho r~ferido los antecedentes que se desprenden del
expe,dlente, para dejar constancia de fo~ma singular la justificación de la modifioaci6n y
hemlDS visto como finalmente recayeron informes favorables de todas las instltucionBS
que intervinieron. asf Comisión de Ordenación del Territorio del Pa.!s Vasco,
Demarcación de Costas y finalmente de la Diputación Foral de Bizkaia como órgano
competente para aprobar definitivament8 la modificación puntual de las No¡mas
Subsidiarias de Musklz.

I=s aqu! sin duda relevante el hecho de estar en una franja limitrofe entre dos
términos municipales, donde tiene espeoia! incid8ncia esa idea de compatlblllzacl6n.
esto e~. para dar coordinación ~! desarrollo urbanlstico en un espacio f[sico vinculado,
con independencia de que, como consecuencia de la delimitacIón de los términos
municipales, pertenezca a dos municipios; sobre ello siempre se Incidió de forma
singiular en el ámbito de los instrumentos urbanfstrcos y tuvo especial relevancia a los
efectos de atribuir singulares atribuciones a los órganos competentes par3 la
aprOlbaci6n definitiva de los instrumentos de planearniento urban!stlco, dado que era
uno de los supuestos en los Qua podia incidirse, sIn que obstáculo pars ell.o fuera la
frecuente alegación de d.,f@nsa de la autonom¡~ local por parte de 10$ municipios.
cuando el la hora de otorgar o no la aprobación definitiva se considera COmo relevante
la cooróin3c1ón del desarrollo urbanlstico ~n los terrenos colindantes, dado que se
pod1an d~r sltuacíones aberrantes Y contradictorias, de que junto a un suelo' residencial
se p,Udlera establecer un suelo manifiestamente incompatible, con carácter Industrial.

EI~o se ha recogido de forma plenamente desarrollada en la vigente Ley del Suelo

de! Pa!s Vasco del anO 2006, al re
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;; Recurso N°; 3857/2007

AOMrNISTRAC10'lIi
DE JUSTICJA

Aquli podemos hacer cita, como argumento complementario.. a los Planes de
Comp?tibilización referidos en la vigente Ley 2/2006, de 30 de junio de Sueloy
Urbanismo del Pafs Vasc,o, por su fecha no aplicable a nuestro caso, pero que
podemos asimllarlo a uno qe dichos planes acordado por los municipio afectados, como
sE: deaprende de los antec~dentes, entre Zierbena y Muskiz.

Por ello, esa idea de ne,cesidad de coordineción y compatipilización, incluso con
independencia de las previsiones especificas de las directrices de ordenación del
territorio a la fechs que nos ocupa, justifica que tengan incidencia las previsiones del
planeamiento urbanístico de terrenos colindantes pertenec\entes a distintos municipios,
y ello (:on independenCia¡ de que en relación con el texto de las Directrices de
ordenación del territorio en el ámbito del área de Bilbao, del Bilbao Metropolitano, y la
relación recogida en la$ propias directrices, no ser recogen como veíamos
expresamente a los municipios de Muskiz y de Zierbena, sin perjuicio de las precisiones
que ya hemos referido sobre ello, a pesar de que en el informe de _la Comisión de
Ordena(:;ión del Territorio del País Vasco se consideraban incluidos todos los
municipíos del denominadq Bilbao Metropolitano.

Un supuesto como el !presente, en relación con la clasificación de un suelo, una
peql,le¡'\;~ franja de terreno.. ¡como hemos visto delimitada por un lado por una carretera y
por otro con el suelo urb~no del munícipio de Zíerbana. no puede sino considerarse
relevanl:e la vinculación Cdn ese suelo del municipio colindante, con independencia de
que pertenezca a distinto ~érmino municipal, dado que, de lo contrario se crearía una
franjs de terreno aislada, ~ ello con independencia de que en virtud de las previsiones
de la L.ey de Costas, coj11O asf quedó constatado en el expediente administrativo,
estemo:s ante un suelo que no pueda recibir o ser asentada en él edifícabilidad, lo que
no impi,de que pueda ser trasladado al resto del ámbito en virtud de las previsiones de
la gesti()rI urbanlstica, esto es genera aprovechamiento el suelo de Muskiz.

No puede desconocerse que el propio Ayuntamiento de Muskiz promovió o
favoreció y ratificó la modificación, en relación con la clasificación urbanística,
debiéndose concluir que estamos ante un singular supuesto en el que esa colindancia
provoc<~ que a tales efectos se configure un ámbíto que deba tener un tratamiento'
urban!stico homogéneo, y,. ello con independencia de que no está en cuestión que el
suelo en concreto dentro del término municipal de Muskiz, está delimitado por una
carretelra, con esa viabilidad, pero ha de partirse de que no tendría las servicios
exigidos por el art, 8 de la Ley 8198, a los efectos de que como consecuencia de la
existencia de los servicios.. y en concreto de la integración en la malla urbana estricta
del térrnino municipal de Muskiz, que no lo está, no podria llegar a la consideración por
tal vía como suelo urbano, pero no podemos perder de vista la singularided del
supues.to, en cuanto que existe una vinculación, además de así expresamente querida
por el planeamiento urban[stico y en concreto ya desde el año 1999. cuendo se
aprobsron las Normas Subsidiarias del municipio de Zierbena, dirigidas a un desarrollo

conjunto, coordinado
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Recurso NO: 3857/2007

ADMINISTRACION
DE JUS"rIClA urbanfstlco. al menos déJ año 1999, diseñó en un tratamiento unitario, estando a las

referencias que se han Ido haciendo en cuanto a le actuación coordinada y conjunta s¡n
pe~Lllclo de la remisión al posterior Plan Especial de Reforma interior.

f:>or todo ello, y una vez analizados los antecedentes, los, Informespericiales
aportados por la parte demandante y el perito judIcIal a propuesta de) Ayuntamiento,
hemc)s de concluir en ratificar el contenido de la modificación de las Normas
SlJb~¡idlarias de MuskiZ; y ello con independencia de que aisladamente considerado,
como hemos anticipado, el concreto suelo afectado, en la porción Incluida e:n el termIno
municipal de Musklz, evidentemente no tiene todos los servicios exigidos por el arto 8 a
los eifectos de clasificar el suelo como urbano, pero ya hemos, concluido que en este
caso no pueda hacar~e un estudio en la consideración aislado de la concrete superficie,
sino que ha de hacerse en la conjunción de unidad con el tlilrreno colindatlte del término
municipal de Zierbena, lo que hace que en esa valoración en (:O:f1junto pueda
considerarse conforme a derecho la consideración del suelo como urj:lana en su
totalidad dado que, por lo que hemos Ido dlcíendo, Improcedente Se present~ en este
caso hacer un estudio diseccionado de la $uperficle de uno u otro termino munIcipal.

Por todo ello, procede desestimar el recurso y confirmar la orden foral recurrida»,

TERCERO.- La representación de la asociación Ekologistak Martxan Bizkaia

preparó rE~curso de casación contra dicha sentencia y efectivamente lo

interpl,iso mediante escrita presentado el 17 de septiembre de 2007 en el que

forn1ula un único motivo de casación, al emparo de lo previsto en el artículo

88.1.dl de la Ley reguladora de esta Jurisdicción, alegandO la infracción de lo

dispuesto E~n el artículo 8 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen de suelo

y valoraciones~ así como de la jurisprudencia del Tribunal Supremo que 10

interpreta. -'.

Aduce la recurrente, en sintesis¡ que la sentencia impu(Jnada ha infringido el

referido precepto de Derecho básico estatal al validar la reclaslficación de los

terrenos de referencia, que de ser suelo no urbanizable pasan a ser clasificados

como suelo urbano, pese a que la propia sentencia reconoce expresamente

que no sel integran en la malla urbana de la ciudad y que carecen de los

servicios urbanfsticos esenciales exigibles.

El escrito termina solicitando que por esta Saja se dicte sentencia en la que

se case y j3nule la sentenqia recurrida, declarando que la Orden Foral recurrida

no se ajus'ta a derechoj anulándola. con imposición de las costas del. recurso a

la parte que se oponga al mismo.

CUAR1rQ~ Las representaciones del Ayuntamiento de Muskiz, la Diputación

Foral de Vizcaya y la entidad mercantil Excavaciones Iru-Bat, S:A. -

8
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ReCUI'SO N°: 3857/2007

ADM1NISTRACION
DE JUSTlCIA codemandados en el proceso de instancia y personados en casación como

parte recurrida- formalizaron su oposición mediante escritos presentados ros

dlas 4, 5 Y 13 de marzo de 2008, respectivamente en los que formulan

alegaciones en contra del motivo de casación aducido por la recurrente y

terminan solicitando que se dicte sentencia desestimando el recurso de

casación y confirmando fntegramente la sentencia recurrída. condenando a la

recurrente al pago de las costas causadas.

QUINTO.- Quedaron las actuaciones pendientes de señalamiento para

votación y fallo fijándose finalmente al efecto el dra 27 de abril de 2011, fecha

en que tuvo lugar la deliberación y votación.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. EDUARDO CALVO ROJAS,

FUNDAMENTOS DE DERECHO
.-

PRIMERO.- En las presentes actuaciones se, examina el recurso de

casación interpuesto por la asociación Ekologistak Martxan Bizkaia contra la

sentencia de la Sección 2a de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del

Tribunal SlJperior de Justicia del País Vasco de 17 de mayo de 2007 (recurso
.'. .

2144/2005) que desestimó el recurso contenoioso-administrativo interpuesto
por la mencionada Asociación contra la Orden Foral 1340/2005, de 30 de

septiembre, del Depaliamento Foral de Relaciones Municipales y Urbanismo de

la Diputación Foral de Vizcaya, por la que se aprobó definitivamente la

modificación de las Normas Subsidiarias del municipio de Muskiz, en la Playa

de la Arena.

Hemos dejado reseñadas en el antecedente segundo las cuestiones

suscitadas y argumentos de impugnación que adujo en el proceso de instancía

la asociación demandante, así como las razones que expone la sentencia

recurrida para fundam~ntar la desestimación del recurso contenciosoft

administrativo. Debemos entonces entrar ya a examinar el motivo de casación

que aduce la recurrente, cuyo enunciado ha quedado recogido en el

antecedente tercero.

9
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Recurso N": 38$7/2CIO7

AJ:)MlN1STRACJQN
DE JUSTICIA SEGUNDO.- Según ¡vimos en los antecedentes, la modificación del

Planeamit::nto General d~ Muskiz determinaba la reclasificación y recalificación

de un terrleno limltrofe con el vecino término municipal de Zierbena. que pasaba
I

asi de "s,uelo n.o urban~able de ocio y recreo" a "suelo urbano de zona

residencial! aislada".

En el motivo de casación la asociación recurrente aduce que la sentencia

de instanc:ia incurre en infracción del articulo 8 de la Ley 6/1998, de 13 de abril,

de régimein de suelo y valoraciones, así como de la jurisprudencia del Tribunal

Supremo que lo interpretsl en cuanto declara ajustada a derecho aquella

recJasificación pese a que, como reconoce expresamente la propia sentencia,

los terrenos no se integran en la malla urbana de Muskiz ni disponen de los

servicios urbanfsticos precisos. Pues bien, el motivo debe ser acogido; y ello

por las ra;~ones que pasal'n°s a exponer.

En rei1:eradas ocasiones hemos señalado -sirvan de muestra las sentencias

de esta Sala del Tribunal Supremo de 7 de octubre de 2010 (casación 4123/06

y 22 de ,octubre de 201P (casación 4264/2006)- que desde tiempo atrás la

legislación urbanística ylla jurisprudencia han considerado el suelo urbano

como url concepto reglado, limitativo de la potestad discrecional de

planeamiento, que viene determinado por 1a exigencia de que en el terreno

concurrarl determinadas condiciones ftsicas como son acceso rcdado, energ!a

eléctrica y suministro y evacuación de aguas, o áreas ya edificadas por lo

menos er1 sus dos terCiO! , As! se reguló en el artículo 78 del Texto Refundido

de la Ley del Suelo Apto ado por Real Decreto Legíslativo 1346/1976, de 9 de

abril, en el artfculo 21 d I Reglamento de Planeam1ento Urbanistico aprobado

por Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio; y también en el articulo 8 de la

Ley6/19~~8, de 13 de a~ril, de Régimen del Suelo y Valoraciones, disposición

esta última que es la aplicable al caso y que tiene expresamente atríbuido er

carácter de norma básica (disposición fina! única de !a propia Ley 6/1998, de 13

de abríl). !

El carácter reglado d~ esta clase de suelo comporta que el planificador no
Ipuede clasificar como 1I urbano el. suelo que carezca de esos servicios

urbanisti(:;os Y. en cambio, debe clasificar!o como tal en el caso de que

concurran, siempre y c~ando resulten de caracteristicas adecuadas para la

edificación a la que de~erán servir (sobre esto último véase articulo 21 del

.Reglamento de plane,miento aprobado por Real Decreto 2159/1978 y

10
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ReCUIEO N"~ 3857/2007

ADMINISTRACION
DE JUSTJCIA sentencia del Tribunal Supremo de 30 de junio de 2006 dictada .en recurso de

casación 2020/2003). Porl~ demás, la jurisprudencia ha perfilado una exigencia

adicional que se refiere a! la necesaria integración del terreno en la "malla

urbanafi, requisito éste sob~e cuya significación puede verse1a sentencia de 19
I

de octubre~ de 2006 (casación 3040/2003) en la que se citan otros

pronunciam.ientO$ anteriore~. Entre éstos cabe mencionar la seflt~ncia de 23 de
.I

diciembre de 2004, que a 'u vez remite a la de 7 de junio de 1999., don~e se

perfila el requisito de «..jque el suelo esté insertado en la malla urbana, es

decir, que exista una urbani¡Zación básica constituida por unas vías perimetrales

y unas redE~s de suministró de agua y energía eléctrica y de saneamiento de

que puedan selVirse los ~errenos y que éstos, por su situación, no estén

completamE~nte desligadosi del entramado- urban(stico ya existente>:>. En fin I

una breve recapitulación !de ",a jurisprudencia relativa a la exigencia de

integración del terreno en! la malla urbana puede verse en nuestra reciente

sentencia de 7 de octubr~ de 2010 (casación 4123/06),. en la que se citan

sentencias (je 7 de junio y 17 de septiembre de 1999.. 16 de abril de 2001, 3 de

febrero, 27 ¡de junio.. 7 de j~Jjo y 15 de noviembre de 2003, 17 de julio de 2007,

entre otras. j¡

Aplicando lo anterIor all caso concreto que ahora examinamos, debemos

partir del siguiente dato: la !;entencia recurrida, en su fundamento noveno, tras

valorar la prueba practicada, deja señalado de forma .cl~ra que el t~rreno en

cuestión ".. .evidentemente no tiene todos los servicios exigidos por el artículo 8

a los efectos de clasificar el suelo como urbano". Pese a tal constatación. la

Sala de instancia declara ~alida la reclasificación de los terrenos como suelo

urbano aterldiendo á su c~lindancia con el suelo urbano del vecino término

municipal dl~ Zierbena y al ¡objetivo de la nueva ordenación de dar coherencia

urbanística a un área homogénea ".. .m~diante un tratamiento o desarrollo

coordinado y conjunto de un ámbito supelficial de distintos términos
i -'c'pa'e"'" 1\ L_I - fecto t!n _1 ..'-~ am" n~o ~~...~~~ d '"' 'a sent, i~ recurr id'"

munll 1~.f'\Li:1It:= J~I~IIUIIU IQIL IIVVyllV yl ICllvlGl Ila

se .invoca lo dis~uesto en Id Ley det Suelo ~:I. paí.~ Vasco del ano 2006 acerca

de los denominados Plarles de Compatlblllzaclon, y antes de eso, en las

Directrices, de Ordenación! Territorial de la Comunidad Autónoma del Pais

Vasco aprobadas por Decreto 28/1997, de 11 de febrero, cuyo capítulo 19

venía referido a la compatí~i!izaCiÓn de planeamíentos municipales, explicando

la Sala de instancia que t91es disposiciones propugnan "...Ia coordinación del

planeamiento" municipal, p~ocurando que las determinaciones de 105 Planes

Generales o de las Nonmas Subsidiarias de municipios colindantes se

11
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ADMlNISTMClON
DE JUST!CIA interrelacíonen o estén c~ncebidos de forma integrada y en correspondencia

con la realidad funcional yl morfológica a la que se refieren",

El razonamiento de la¡ Sala de instancia no puede ser aceptado pues. sin

cuestíonaraquf la interprEitación de las mencionadas normas autonómicas que

se hace en la sentencia recurrida, es c.laro que la genérica invocación de tales

disposiciones para destacar la necesidad de coordinar el planeamiento general

de los municipios colindartes en modo alguno puede servir de sustento a la
! .

conclusión a que llega la ~entencla.

Siendo un dato cierto ~ue el terreno a que se refiere la controversia carece

de los servicios mlnimos ',galmente exigibles para ser clasificado como urbano,

el hecho de sercolindant+ con terrenos que ya son urbanos -sean del. mismo o
I

de distinto término municipal- no es razón que por si permita atribuir también a

aquél la clasificación de ~rbano, en la medida en que se trata de terrenos con
I

caracterí6ticas diferentes! y que el terreno al que pretende extenderse la

consideración de urbano I no ha sido transformado por la urbanización ni se

encuentra ¡:::onsolidado por la edificación.

Como 5/eñala la sente~cia de esta Sal~ de! Tribunal Supremo de 1 de junio

de 2000 (c,asación 2307/1995) «,..es claro que el suelo urbano se ha de acaber
en algún punto físico del terreno, si no se quiere que la _Q.cción urbanizadora se '

extienda corno fuego lento inexorable mediante el juego de la colindancia con

zona urbanizada; el sud/o urbano llega hasta donde lleguen los servicios

urbanfsticos que se han realizado para ./a atención de una zona urbanizada, y ni

a un metro más. AsI lo tiene declaredo este Tribunal Supremo en sentencia de

21 de Junio de 1997, donde se expresa que "este Tribunal no admite que el

arlículo 1'48 del Reglamento de Gestión Urbanlstic8 sea aplicable

analóg¡ca~nente para la clasificación del suelo urbano (..J, El arlTculo 78, al del

Texto Refundído de la LE:f del Suelo de 9 de Abril de 1976 (as! como e/81. 21 en

caBO de ausencia de PIar) exige que el terreno "cuenten oon los servicios, no

que los servicios estén rn~$ o menos próximos; en otro caso. seria imparable la

urbanización, que avan1arfa 8 saltos de 100 metros indefinidamente. En el

presente ~:-;aso esto se °lbserva a la perfección: se solicita la clasificación de

urbano d~~ un terreno qHe no tiené los S$Nícios, pero que tiene cerca una

urbanízac¡;ón. Sin embar~o, no es esto lo que exigen los preceptos citados sino
¡

que el terreno mismo tenga los servício$ y se encuentre en la malla urbana.

cosa que aqu[ no oculíe"». ,En esta misma lmeal la senteTlcia de 17 de julío de
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Recurso N°; 3857/2007

ADMiNISTRACION
DE JUSTICIA 2007 (casación 7985/2003) Ivino a añadir que: "f...] el suelo urbano no puede

expandirse necesariamente I como si fuera una mancha de aceite mediante el

simple juego de la colindancia de los terrenos con zonas urbanizadas (así, en la

última de las citadas o en la de 12 de noviembre de 1999); °, en fin, en la de

que la. ~era .~x¡stencia en .u~a ~arcela de los se/Vicios u~banís~icos exigidos no

es sufICiente para su c/aslfibaclón como suelo urbano SI la mls'!1a no se halla

enclavada er., la malla urbana (se n ten cia S¡ entre otras muchas¡ de 3 de febrero

y 15 de noviembre de 2003)f se trata así -anaden estas sentencias- de evitar el

crecimiento cfel suelo iJrbanb por la sola circunstancia de su proximidad al que

ya fa es, per~~ con exoneración a los propíetarios de las cargas que impone el

proceso de transformación de los suelos urbanizables".

Por tanto, no podemos oompartir las razones dadas por la Sala de i~stancia;

y, en definitiva, el motivo de pasación debe ser acogido.

TERCERO.- Establecidq así que la sentencia recurrida debe ser casada,
, , '

procede que entremos a r~solver lo que corresponda en los términos en que

aparece plarrteado el deba~e (artículo 95.2.dl de la Ley r,eguladora de esta

Jurisdicción). i),li

I

En el antecedente semundo hemos dejado res~tí.ada~ las cuestiones

suscitadas y argumentos de impugnación que adujo la asociación ecologista

demandante en el oroceso de instancia.I -

En cuanto a las cau~as de inadmisibilidad del recurso contencioso~

administrativo planteadas por el Ayuntamiento de Muskiz en su escrito de
i

Qontestación a la demanda,! hacemos nuestras las consideraciones que expuso

la Sala de irlstancia -fund~mentos séptimo y octavo de la sentencia recurrida

que antes quedaron transcritos- que no han sido combatidas en cas'9ción.

Para abOfdar la cuestión de fondo debatida en el proceso de instancia, que

consiste en dilucidar si es o no ajustada a derecho la determinación del

planeamiento que altera la clasificación del terreno) que pasa de suelo no

,..



Recurso N°; 3857/~~OO7

ADMJNISTRAcrON
DE JUSTICIA

urbano (je Zierbena np es razón suficiente para otorgarle esa mísm-a

clasificación, debemos determinar si cuando se dictó la Orden tora! impugnada
el terreno en sr disponía o no de los servicios urbanísticos mfnimos

especificados en el artfcu/o B.a) de la Ley 6/1998, de 13 d's abril, de régimen de
suelo y valoraciones, con caracterfsticas adecuadas para otorgarles la

clasificación del suelo urbano,

Pues bien. de la prueba practicada se concluye fácilmente -y así lo pudo de

manifiesto la Sala de jnstancia~ que en la fecha a la que nos referimos ros

terrenos que son objeto de controversia carecían de Jos servicios

caracterrsticos del suelo yrbano establecidos en el mencionado precepto estatal
I

de carácter básico. As!, la Sala de instancia puso de manIfiesto -y ahora lo

reiteramo!;- que en el informe de! arquitecto D. Luis M.L. de Guereñu Urresti,

unido al e~scrito de demanda y ratificado luego en fase probatori~ se constata,

de una parte- que la finca en cuestión no reúne las condiciones del suelo

urbano; y de otra que 14. ..se obtendrían mejores resultados urbanrsticos,

dedicando estos terrenos a 105 usos previstos de Oc.io y Recreo, derivados a

servicios (je playa, deportivos o de defensa de la naturaleza y sin aumento de

ed.ificabilidad". Las fotograffas aportadas por ese, arquitecto en el acto de

ratificación del informe ponen en evidencia la situación rural, es decir no

urbanizadia, ni transformada de los terrenos.

Tal cor1clusi6n no puede considerarse desvirtuada por el resultado de la otra

prueba pericia! practicada, a instancia del Ayuntamiento de Muskiz, consistente

en el informe del Arquitecto D. Xabier Martln-González Armingol, pues en este

informe no se examina la realidad ffsica del terreno, ni se exponen sus

caracterfs1:icasj ni se detallan los servicios urbanfsticos de 1.08 que, en su caso,

disponía; únicamente se indica que el terreno 41, está delimitado

perimetralmente por dos viales, la 81-3794 y la circunvalaci6n'al núcleo urbano

de la Arerla". Y ni siquier~ esta apreciación puede aceptarse sin reparo, pues

como se E~xplica en la sehtencia recurrida, el terreno "no pUede considerar$e

delimitado por la circunvalación al núcleo urbano de La Arena (...) que está

desplazada de,! limite del terreno en cuestión", ni tampoco por el futuro vial

proyectadc) en las Normas Subsidiari~5 de Planeamiento, pues todavla no

existía.

A lo anterior cabe añadir la circunstancia, asumida por todas las partes de!

proceso, de que la práctica totalidad de la zona litigiosa se hall~ incluida den,tro
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&curso N°: 3857/2007

ADMlNISTRACJON
DE JUSTIQA de la línea de servidumbre ¡de protección del dominio público marítimo terrestre.

Por ello~ la Dirección GenEtral de Costas, en un informe de 5 de julio de 2002

unido com'D documento n~ 2 al último informe pericial citado, se opuso al

cambio de clasificación de! esos terrenos colindantes con el término m'unicipal

de Zjérban,~.

Finalmente, en la Memoria de la modificación puntual no se detalla ni la

situación fi:~ica preexistentl:;l de los terrenos en cuestión, ni el estado de los

hipotéticos servicios de los jque debiera disponer con antelación para poder ser

reclasificados como suelo I urbano. y no se puede olvidar que, según una

jurispruden(;ia consolidadal ..sirvan de ejemplo las sentencias de 28 de
I

septiembre Qe 2009 (casación 257312005) y 5 de noviembre de 2010 (casación

5103í2006}., la motivación de un instrumento de planeamiento ha de ser más

detallada y específica cu~nto más reducido sea el ámbito territorial de la
I

ordenación que se pretende, instaurar.

i

P~r todo ello se conc'fe que el. cambio de clasificación de suelo no

urbanlzable a suelo urbano es contrariO a derecho al carecer el terreno de las

condiciones físicas requeridas en el artículo B.a/ de la Ley 6/1998, de 13 de

abril.

, .'.

CUARTO.~ Por las ra~ones expuestas, una vez casada y anulada la
I

sentencia (je instancia, $1 recurso contencioso-administrativo debe ser
i

estimado, dE3biendo declara~se nula la modificación de las Normas Subsidiarias
I

del municipiio de Muskiz~ $n la Playa de La Arena, en cuanto atribuye la

clasificación de suelo urbanp a los terrenos que son objeto de controversía. Y,
I

de conformi(jad con lo dispuesto en el artículo 139, apar1ados 1 y 2 de la Ley de

la Jurisdiccic)n, no procede imponer las costas de la Instancia a ninguno de los

I itin::l ntes ~r\rríQnrln ~~ da P~lic. ...nn I,;¡~ CI IV!;I S Q n lo /"lIl e s o rafiaro a la" de la".':;r-"";~""~"-~"~~'.~"""""~"""Wl'" '-',. '-tu ...,...I,...I~ "'"

casación.

Vistos 101) preceptos y ju~sprudencia citados, así como los aliículos 86 a95

de la Ley de esta Jurisdiccióh.

FALLAMOS
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Recurso N°: 3857/2()O7

~.
..

Ar:1I14lNlSTRAC1ON
1>5 JUSTICJA ,

1. Ha lugar al redurso de casación interpuesto en representacíón de fa
!

asociación ECOLOGISTAK MARTXAN BIZKAIA contra la sentencia de la

Sección :23 de la Sala df lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior

de Justic::ia del País Va~co de 17 de mayo de 2007 (recurso contencioso-

admínistrativo 2144/2005¡), que ahora queda anulada y sin efecto.

2. Estimamos el recurso contenciosowadministrativo interpuesto en

representación de la mencionada Asociación contra la Orden Foral 1340/2005
t

de 30 de septiembre, d~J Depariamento Foral de Rel.aciones Municipales y

Urbanismo de la Diputkción Foral de Vizcaya por la que se aprobó

definitivafTtente la modifi'cación de las Normas Subsidiarias del municipio de

Muskiz, er1 la Playa de la !Arena, declarando la nulidad de pleno derecho de la
i

mencionada modificación de planea miento .

3. No hacemos !imposici6n de costas en el proceso de instancia

debiendo I;orrer cada partf con las suyas en el recurso de casación.

A~,í por esta huestra sentencia,

firmamos"

lo pronunciamos, mandamos y

.I

PUBLIICACION.~ Lefd~ y publicada fue la anterior sentencia estando la Sata
I

celebrando audiencia pública. lo que, como Secretario, certifico.

16

llBl/90!'30

91/91 '~\;Id OeJ3eJOS:3i~ 5L80SEbl5 69:8:1:.


