B =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

91/20  *BYd

Reeurso N°: 3857/2007

RECURSQ CASACION Num.: 3857/2007
Votacion: 27104/2011
Ponente Excmo. Sr. D.: Eduardo Calvo Rojas

Secretaria Sr./Sra.: lima. Sra. Diia. Maria Jesus Pera Bajo

COLPGiey
* U PROCT -
RECEpeas ROCTHA D
.M-L“}N 'REg DE %y \DR
S D

NOYTFICACy
.
/ 05 May 2p Jr] D
[ 00 May 2y

- " L‘-.
et 151 g
| T T kGl 120
SENTENCIA RS
TRIBUNAL SUPREMO.

SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION: QUINTA

Excmos. Sres.:

Presidente:

D. Mariano de Oro-Pulido y Lopez
Magistrados:

D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez
D. Jesls Ernesto Peces Morate
D. Rafael Fernandez Valverde

D. Eduardo Calvo Rojas
D2. Maria de! Pilar Teso Gamella

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 casacion n°® 3857/2007 interpuesto por la
asociacion ECOLOGISTAK MARTXAN BIZKAIA, representada por el
Procurador D. Santiage Tesorero Diaz, contra la sentencia de la Seccién 22 de
la Sala de lo. Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco de 17 de mayo de 2007 (recurso contencioso-administrativo
2144/2005). Se han personado como parte recurrida el AYUNTAMIENTO DE
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MUSKIZ (Vizcaya), representado por el Procurador D. Santos Candarilla
Carmona; la DIPUTACION FORAL DE VIZCAYA, representada por el
Procurador D. Julian del Olmo Pastor: y la entidad mercantil EXCAVACIONES

IRU-BAT, S.A,, representada por la Procuradora D*® Maria del Carmen G

iménez
Cardona.

ANTECEDENTES DE HECHOD

PRIMERO.- La Seccién_ 2% de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia del Pals Vasco dictd sentencia con fecha 17 de

mayo de 2007 (recurso contenciosc-administrativo 2144/20085) en cuya parte
dispostitiva se establece: '

<< FALLO '

Que, en respuesta al recurso 2144/05 interpuesto por la Asociacion Ekologistak
Martxan Bizkala, representada por la Procuradora D®. Rosa San Mlguel Adalid, contra
la Orden Foral 1340/2006 de 30 de septiembre, del Diputado Foral de Relaclonas
Municipales y Urbanismo de ia Diputacién Foral de Blzkaia, por la que se aprobé
definitivamente la modificacion de las Normas Subsidiarias dsl municipio de Muskiz, en
la Playa de lL.a Arena, Debemos: :

1°.- Desestimar la causa de inadmisibilidad articulada por el Ayuntamiento de
Muskiz, asl como la peticién de necesidad de previo emplazamiento de Ayuntarniento
de Zierbena.

2°.- Desestimar el recurso contencioso-administrativo y declarar, por ello, la
conformidad a derecho de la Orden Foral recurrida, con desestimacion de las
pretensiones ejercitadas en la demanda. '

3°.- No hacer expreso pronunciamiento en cuanto a las costag>>.

SEGUNDO.- Seglin explica la sentencia en su fundamento segundo, la
modificacion puntuall, de las Normas Subsidiarias de Planeamiento de Muskiz
aprobada por la Orden Foral 1340/2005 tenia por objeto:

" << (...} posibilitar la coordinacién del planeamiento de Muskiz con las previslones
de las Normas Subsidiarias de Zlerbena, gqus serlan las definitivamente aprobadas por
Orden Foral del Departamento de Urbanismo de la Diputacién Foral de Bizkala
§46/1999 de 18 de octubre, cuya normatlva se publico en el B.O.B. n® 125 de 26.,6.01, y
ello en 4a 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 continuldad a las unidades de
ejecucitn UE-4.1 y UE-5.2 del municipio de Zierbena, y se proponia fa reclasificacion a
suelo urbano de un ambito de suelo no urbanizable calificado por las Normas
Subsidiarias de Muskiz como zona de ocio y recreo, delimitado por la carretera BI-3794
y el limite del término municipal; tamblén se recoge que la normativa urbanistica de
dichas unidades de gjecucion establece que ia UE-4.1 se desarrollard en coordinacion
con el municipio de Muskiz y que la UE-8.2 se ordenard mediante un PERI y se
desarrollard conjuntamenta con el municipio de Muskiz, por lo que se considerd Inviable
&! desarrollo de estos &mbitos sin la adecuaclon de las Normas Subsidiarias de Muskiz
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propuestas por la Modificacion; también ha de sefialarse que la Orden Foral recurrida
considerd correcta la reclasificacion del ambito como suelo urbano, en coherencia con
la clasificacion de los suelos contiguos del municipio de Zierbena, con los que
constituiria una unidad fisica perfectamente delimitada por la carretera Bl-3794>>,

En el fundamento .de derecho tercero de la sentencia impugnada se
resumen las pretensiones y argumentos impugnatorios de la asociacién
demandante en los siguientes términos:

=< (...) TERCERQ.- En la demanda se va a interesar que se declare no ser
conforme la Qrden Foral recurrida y por ello que se anule la aprobacion definitiva de [a
modificacion de las Normas Subsidiarias de Muskiz, en la Playa de Arena, y asimismo
que se declare nula expresamente la clasificacion de suelo urbano afectada, obligando
a la Administracion a realizar una clasificacion conforme con la realidad vigente.

En la fundamentacion juridica de la demanda se hace referencia a las facultades
discrecionales reconocidas al planificador para clasificar el sueio en la forma que
estime conveniente que, se dice, tendrian su limite en el suelo urbano, porque
necesariamente ha de reconocerse esta categoria a ios terrenos que encontrandose en
la malla urbana pueda haber llegado a ellos la accién urbanizadora y dispongan de
servicios urbanisticos, asl acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion de
aguas y suminisiro de energia eléctrica, con las caracteristicas adecuadas para servir a
la edificacién que sobre elios exista o se ha de construir, o asimismo se encuentren
comprendidos en areas consolidadas por la edificacion, salve que la existencia de tales
servicios o la consolidacion de la edificacion haya tenido su origen en infracciones
urbanisticas y le sea posible aln a la Administracion impugnar las medidas de
restauracion del orden urbanistico infringido.

Se dice por la demandante, que en este caso la Administracion hubiera podido
justificar la reclasificacion constando simplemente que de hecho se daban las
condiciones para que el suelo fuera considerado como urbano, pero no era pasible, por
lo que se habria limitada a justificar la reclasificacion de’ forma ajena a fa situacion
factica de los terrenos.

También se hace cita del art. 25.1 de la Ley de Costas, cuando sefiala que en la
zona de servidumbre de proteccion estéin prohibidas las edificaciones -destinadas a
residencia o habitacidn, sefialando que estamos ante unos terrenos objeto del recurso
dentro de 13 zona de servidumbre de proteccion, y que la Administracion mediante la
Orden Foral recurrida aprueba clasificar como suelo urbano residencial de edificacion
aislada destinada a vivienda unifamiiar ¢ bifamiliar, para después, y dado que no
puede edificar en el mismo, estando a la Ley de Costas, aplica 108 parametros
urbanisticos que carresponderian a ese suelo, que se concretan en quince viviendas, y
cederios al municipio de Zierbena; se dice que esto no solo constituye una prueba de la
arbitrariedad de la actuacion administrativa, sino gue seria injusto con el mismo
municiplo de Muskiz, dado que en el futuro su Ayuntamiento debera afrontar los gastos
de mantenimiento y conservacion anual en la proporcion que ie corresponda respecto
a toda la unidad de ejecucion, mientras que ahora no percibird ningln ingreso porque
las obras y las viviendas se realizarén en el municipio de Zierbena.>>.

Siendo ese el planteamiento formulado en la demanda, y tras resumir las
razones por las que las demas partes del litigio se opusieron a la pretensién
anulatoria de la demandante (fundamentos cuarto, quinto y sexto de [a
sentencia), la Sala de Instancia pasa a examinar, y rechaza, en los
fundamentos séptimo y octavo, las dos causas de inadmisibilidad del recurso
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planteadas por el Ayuntamiento de Muskiz en su contestacion a la demanda,
En tomo a esas causas de inedmisibllidad del recurso contencioso-
administrativo, sobre las que no se ha suscitado debate en casacion, la Sala de
instancia hace las siguientes consideraciones:

<< (...) SEPTIMO.- Con carécter pravio, obligade es analizar las cuestiones de
arden juridico-formal trasladadas por el Ayuntamiento de Muskiz en su contestacion,
aunque sobre eflas no se haya hecho alegacion especifica alguna por la parte
recurrente en su escrito de conclusiones, tramite procesal habil para slio.

En relacidn con la alegacion de existencia de liiis consorcio pasive necesario como
consecuencia de la falla de emplazarmiento al Ayuntamiento de Zierbena, ha de
sefialarse, en primer lugar, gue no se pueds configurar como estricta causa de
‘oposigion a entrar en el fondo del asunto, o singular causa de inadmisibilidad, porgue lo
Gnico que procederfa, en su caso, serla acordar el emplazamiento de dicho
Ayuntamiento. ' '

Sin perjuicio de ello, y aunque no es el Ayuntamiento el que esté trasladando la
peficion ds emplazamianto, en concreto, el Ayuntamiento de Zierbena referido por sl
Ayuritamiento de Muskiz en su contestacién, se habré de concluir en un supussto como
el presents, que no progede acerdar en este framite su emplazamiento, no sdlo por la
consideracion de naturaleza jurldica que tiene la Orden Foral recurrida, que en cuanto
instrumento de planeamiento urbanistico tiens naturaleza normativa, y por ello
disposicion general, con la relevancla que’ tiene respecto a la publicacion de la
interposicion del recurso, & los efectos de comparecer posibies interesados; ha de
sefiglarse en este caso, que sin perjuicio de la incidencia que tiene el debate que aqui
se estd trasladando respecto al colindante municipio de Zierbana, como se desprende
de los datos y antecedentes que hemos referido y que tendré relevancia como veremos
a continuacion en relacién con el tema de fondo, lo que sl procede seiialar es tras la
interposicion del recurso, por la Sala se ordend la publicacion del edicto en el Boletin
Oficial de Bizkaia, que tuvo lugar en el n® 11 del 17 de enero de 2006, como consta
acreditado @ los autos, follo 80, donde se dejaba constancla del recurso, su
interposicion y de fa actuacion impugnada, que era la Orden’ Forat 1,340/2005 de 30 de
geptiembre de la Diputacion Foral de Bizkaia, publicada en el Boletin Oficial n® 199 de
19 de octubre, relativo a la modificacion de las Normas Subsidiarias del municipio de
Muskiz en la Playa de la Arena, con expresa constancia de la fecha de interposicion,
del nimero del recurso y de quien era la recurrente. »

Lo que fraslada el Ayuntamiento en ! fondo nos introduce en un debate que ha
sido tratado en supuestos varios, Incluso por la doctrina del Tribunal Constitucional,
vinculado sobre todo a las pretensiones de quienes interesaban el derecho & haber sido
emplazados de forma directa y personal; aqui no es. necesario retomar la refterada
docirina del Tribunal Gonstitucional al respacto, pere si canviene traer a golacion, por
todas, la STC 87/1997 de 19 de mayo, gue dio respuesta @) recurso de amparo
287/1995, la que su fundamento juridico 3 va a recordar que serfa excesivo gener"al izar
4 las administraciones pablicas la kiea de que &l conocimiento de loe emplazamientos
edictales, publicados en los  perddicos oficlales, constituys una carga
desproporcionada, al mismo nivel predicable de los cﬁudadanos‘l al ralteralf que no
serlan supuastos iguales, ni podian reclamar necesariamente la misma solugion vy ello
con remisién a pronunciamientos varios; a ellos nos remitimos; el Tribunal
Consiliucional va a conclulr en este &mbito que, dicho en ofras palabras, los
organismos  cficiales deben prestar més atencién que los lpart'cuiare.s a las
notificaciones edictales de la existencia de los procescs‘contencmso-admlmstratwos,
iguatmente col remision 8 distintos pronunciamientos previos. ‘ |

Ello se ha reiterado posteriormente, pudiéndose traer aqul @ colacién, entre otras,
la STC 62/2000 de 13 de marzo, que dio respuesta al recurso de amparc 1585/1996,
en el gue la pretensién de amparo se glercitaba por un singular ente, &l Sindicato
Central de Regantes del Acugducto Tajo- Segura.- .

4

DEEIHDSELLS‘ 64BBSELTH BS:ET T11BC/SB/90



Recurso N°: 3857/2007

ADMINISTRACION . N
DE JUSTICIA Por todo ello, y como en este momento hemos de concluir gue no es preceptiva el

emplazamienta, por lo que se acaba de sefialar, al Ayuntamiento de Zierbena, procede
continuar con el estudio del contenido del recurso, dade que como hemos dicho, de
haber llzgado a la conclusion de seér necesarlo emplazamiento, lo procedente hubiera
sido dejar sin efecto el sefalamiento de votacion y fallo para emplazar al Ayuntamiento
de Zierbena, y proseguir las actuaciones procedentes tras ella. '

QCTAVQ.- En segundp lugar, el Ayuntamiento de Muskiz traslada una especifica
causa de inadmision del recurso, segln se dice por concluir el supuesto previsto en el
art. 69 ¢) de la Ley de la Jurisdiccion, precepto que ordena que la sentencia declara ta
inadmisibilidad del recurso, o de alguna de las pretensiones, en los casus en gue
. tuviera por.objeto disposiciones, actos o actuaciones no susceptibles de impugnacién; y

va a decir el Ayuntamiento gue estarfamos ante un Orden Foral gue no serfa sino acto
confirmatorio de otra previa, de ta Qrden Foral 646/99 por la que se aprobo
definitivamente las Normas Subsidiarias del municipio de Zierbena, con remisién a que
en las determinaciones de| suelo urbanc se definirian va el Area 4, la UE La Arena 4.1
y la UE-5.2 en el Area 5, v ello con el mandato de desarrollo coordinado, en su caso, y
conjunto con el ofro muricipio, con el de Muskiz, vemos como el Ayuntamiento de
Muskiz sefiala que ello suponia claramente que los suelos colindantes deberian tener la
misma clasificacion de urbaho que los de Zierbena. :

Estd acreditado, 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; efectivamente, dentro del suslo urbano se incluyen entre otras areas, dado que
esa es |a division/denominacion que se utiliza, la 4 y la 5, dentro del Area 4 , el drea
urbana residencial edificacion aislada para vivienda colectiva, situada en Ja zona de La
,Arena, incorporandose en glla la Unidad de Ejecucion UE La Arena UE-4.1, donde se
precisa que tal unidad se desarrollara en coordinacion con el municipio de Muskiz;
dentro del Area 5 incluye las dreas urbanas residenciales de edificacion unifamiliar y
nifamiliar en los nicleos de La Arena, San Mames, La Cuesta y Puerto, se incorporan
dentro de su delimitacién, en lo que interesa, la Unidad de Ejecucion UE- La Arena UE-
5.2, preciséndnse que tal unidad se desarrolla conjuntamente con ¢ municipio de
Muskiz. - : e .

Sin perjuicio de la relevancia que con posterioridad analizara la Sala en relacion
con el debate de fondo, no puede considerarse gue estemos en este caso ante la -
concurrencia de la causa de inadmisibilidad y ello por razones varias; por un lade, no
estamos ante un acto administrative, dado que ya hemos dicho gue los instrumentos de
planeamiento urbanistico” tienen naturaleza normativa vy por elioc e caso de
disposiciones generales, de normas, de reproducirse el contenido de una previa norma
no impide su impugnacion; ademas, tampocoe puede considerarse que estemos
" estrictamente ante elto, ante una reproduccién de una previa ¢lasificacion del suelo, por
¢uanto que las Normas Subsidiarias del municipio de Zierbena se limitaron, como
consecuencia del &mbito territorial en el que pueden incidir, a su término municipal, y
por ello no tuvieron incidencia directa en un ambito superficial extrafio, en concreto en
el ambito del términe municipal de Muskiz, sin perjuicio de que con la modificacion que
aqul nos ocupa, en el &mbito del término municipal de Muskiz se haya 1legac_iq a una
clasificacion coordinada comun con €l colindante suele del érmino municipal de
Zierbena, cuya clasificacion como urbano aqul no estd en cuestion; sobre elio, ya

hemos anticipado, habré que entrar a dar respuesta al debate de fondo.

' Con todo, debe concluirse en el rechazo de tal causa de inadmisilibidad, y que por
ello que proceda entrar a debatir la cuestion de fondo trasladada por las pares.

Asi despejadas las cuesﬁones de indole procesal, la Sala de instancia entra
a examinar el fondo del a{sunto en el fundamento noveno de la sentencia,
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Hegando a la conclusion jde que la clasificacion de los terrenos. objeto de
controversia como suele urbano es ajustada a derecha, por lo que termina
desestimando el recurso contencioso-administrativo. Este prohunciamiento se
fundamenta en los siguientes érminos: a

<< (...} NOVENQ.- Cuestion de fondo, que como hemas ido viendo no es ni mas ni
menosg, si correcta fue, desde el punto de vista juridico, la clasificacién del espacio que
aqul esta en cuestién como urbane, en relacion con esa pequeia franja de terreno que.
por un lado. esta delimitada por una carretera y. por ofro. por el limite del término
municipal de Zierbena, en relacidh con un suelo clasificads por sus NNSS de
planeamignto como urbano., ' ‘

Antariormente hemos hecho referido los antecedenies que se desprenden del
expediente, para dejar constancia de forma singular ia Justificacién de la modificacién y
hembs vigto como finalmente recayeron infarmes favorables de todas las instituciones
que intervinieron, asi Comisién de Ordenacion del Territoric del Pals Vasco,
Demarcacion de Costas y finalmente de ja Diputacion Foral de Bizkaia como drgano
competente para aprobar definitivamente la modificacion puntual de las Normas -
Subsidiarias de Muskiz. - , .

Es agul sin duda relevante el hecho ds estar en una franja limitrofe entre dos
términos municipales, donde tiene espedial incidencia esa idea de compatibilizacién,
esto es, para dar coordinacion al desarrollo urbanistico en un espacio fisico vinculado,
con independencia de que, como consecuencia de la delimitacion de los términos
municipalag, pertenezca a dos municipios, sobre ello siempre se incldio de forma
singular en el ambito de los instrumentos urbanisticos y tuvo especial relevancia a los
efectos de afribuir singulares afribuciones a los drganos competentes para la
aprobacién definifiva de los instrumentos de planeamiento urbanistico, dado que era
uno de los supuestos en los que podia incidirse, sin que obstéculo para ello fuera la
frecuente slegacion de defensa de la autonomia local por parte de los municipios,
cuando a la hora de otorgar 0 no a aprobacién definitiva se considera como relevante
ta coordinacion del desarrolio urbanlstico en los terrenos colindantes, dado que s&
podian dar situaciones aberrantes y contradictorias, de que Junto a un suely rasidencial
se pudisra establecer un suelo manifiestamente incompatible, con caracter industrial,

Elio se ha recogide de forma plenamente desarroliada en la vigente Loy del Suelo
del Pals Vasco del afio 2008, al regular los denominados Planes de Compatibllizacion, |
pero vemos como, ¥ en lo que aqul interesa, estas previsiones ya se recoglan en las
Directrices de Ordenacion Territorlal de la Comunidad Autdnoma del Pals Vasco, que
fueron ya aprobadas el 11 de febrere de 1987 por el Decreto 28/1997, y en concrete, en
su Capitulo 19, gue se refiere a la compatibilizacion de plangamientos municipales, en
dicho émbito se va a recoger uh analisis de Ia situacion actual, se recogen los retos y
desafios de futuro y en cuanto a los objetivos y criterios se alude a la coordinacion dsl
planeamiento municipal, procurando que las detsrminaciones de los Planes Generales
o de las Normas Subsidiarias de municipios colindantes se interrelacionen o estén
concebidos de forma integrada v en carrespondencia con la realidad funcional y

" morfolégica a la que se refieren. :

Todo ello, sin perjuiclo de que las directrices recogian una relacién de municiplos
afectados, en concreto en o gue Interesa, en relacion con el area Urbana integrada de
Bilbao, en el que no estaban los municipios de Zierbana y Muskiz, aunque ya precisan
también las propias directrices que se hablan sefialado Unicamente los municipios para
jos que se considera imprescindible establecer un mecanismo de compatibiizacidn del
planeamiento, asl como que fo se hablan sefialado ofros municipios, que aunque
estaban muy vinculados a los anteriores, no se consideran imprescindible su
incorporacién a los mecanismos de compatibilizacion de planeamientos.

De todo ello, lo que si debe concluirse es fa necesidad de compatibilizacion y
coordinacién de! desarrolio urbanistico de los suelos colindantes en los dmbitas de los

~ distintos términos municlpales. '
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Agqul podemos hacer cita, como argumento complementario, a los Planes de -
Compatibilizacion referidos en la vigente Ley 2/2006, de 30 de junio de Suelay
Urbanismo del Pals Vasco, por su fecha no aplicable a nuestro caso, pero que
podemos asimilario a uno de dichos planes acordado por los municipio afectados, como
se desprende de los antecedentes, entre Zierbena y Muskiz. '

Por ello, esa idea de necesidad de coordinacion y compatibilizacion, incluso con
independencia de las previsiones especificas de las directrices de ordenacion del
territorio a 1a.fecha que nos ocupa, justifica que tengan incidencia las previsiones del
planeamiento urbanistico de terrenos colindantes pertenecientes a distintos municipios,
y ello con independencial de que en relacion con el texto de las Directrices de
ordenacion del territorio en el Ambito del drea de Bilbao, del Bilbao Metropolitano, y la
relacion recogida en !a$ propias directrices, no ser recogen como veiamos
expresamente a los municipios de Muskiz v de Zierbena, sin perjuicio de las precisiones
que ya hemos referido sobre ello, a pesar de que en el informe de la Comision de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco se congideraban incluidos todos los
municipios del denominado Bilbao Metropolitano.

Un supuesto como el presente, en relacidn con la clasificacion de un suelo, una
pequefia franja de terreno, como hemos visto delimitada por un-lado por una carretera y
por otro con el suelo urbano del municipio de Zierbana, no puede sino considerarse
relevante la vinculacion coh ese suelo del municipio colindante, con independencia de
que pertenezca a distinto término municipal, dado que, de lo contrario se crearia una
franja de terreno aislada, y ello con independencia de que en viriud de las previsiones
de la Ley de Costas, como asi quedd constatado en el expediente administrativo,
estemos ante un suelo que no pueda recibir o ser asentada en él adificabilidad, o que
no impide gue pueda ser trasladado al resto del ambito en virtud de las previsiones de
ia gestion urbanistica, esto es genera aprovechamiento el suelo de Muskiz.

No puede desconocerse que el propio Ayuntamiento de Muskiz promovio o
favorecio vy rafificd la modificacién, en- relacion con la clasificacion urbanistica,
debiéndose concluir que estamos ante un singular supuesto en el que esa colindancia
provoca que a tales efectos se configure un ambito que deba tener un tratamiento -
urbanistico homogéneo, Y ello con independencia de gue no estd en cuestion que el
suslo en concreto dentro del érmino municipal de Muskiz, esta delimitado por una
carretera, con esa viabilidad, pero ha de partirse de que nc tendria los servicios
exigidos por el art. 8 de la Ley 6/98, a los efectos de que como consecuencia de la
pxistencia de los servicios, y en concreto de la integracion en la malla urbana estricta
del término municipal de Muskiz, que no lo esta, no podria llegar a la consideracion por
tal via como suelo urbano, pero no podemos perder de vista la singularidad del
supuesto, en cuanto gue existe una vinculacion, ademas de asi expresamente querida
por el planeamignto urbanistico y en concreto ya desde ef afio 1999, cuando se
aprobaron las Normas Subsidiatias del municipio de Zierbena, dirigidas a un desarrolio
conjunto, coordinado e integrado del suelo de Muskiz, en relacion con el dmbito que
aqui estd en cuestion y las previsiones del planeamiento urbanistice de Zierbena.

En relacion con la delimitacion, ya hemos referido, que lo esta fundamentaimente
por la carretera BI-3794, pero solo por esa carretera, dado que no puede considerarse
dalimitado por la circunvalacién al nucleo urbano de La Arena, como se refirid el perito
judicial, que esta desplarada del limite del terreno en cuestion, y asimismo la otra
delimitagien por un vial sobre el que s¢ hicieron precisiones en el tramite de
aclaraciones, y que vemos reflejada, entre otra documentacién, en la obrante al folio 95
del ramo de prueba del Ayuntamiento, aportado por el informe del perito judicial, que €3
un vial proyectado, previsto, pero na preexistente. N

Por todo elio, lo relevante en este caso es partir de esa idea de tratamiento o
desarrollo coordinado y conjunto de un ambito superficial de distintos términos
municipales, terminos colindantes, a lo que ya se referian las Normas Subsidiarias de
Zierbena aprobadas ya en 1999, ’ .

Tampoco puede desconocerse que estamos ante una pequefa superficie, segun
ios documentos obrantes en el expediente y en los autos, de 0,36 hectareas, 3.600 m2,
pudiendo concluir con lo actuada en el expediente, que gstzamos ante un émbito_o area
gue puede considerarse homogénea, perfectamente delimitada y que ya el planificador

1 \
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urbanfstico, al menos dal afio 1999, disefid en un tratamiento unitario, estando a |
refe;renmas que $8 hen ido haciendo en cuanto a ka actuacion coordinada y conjunta Sa?z
perjtigclo ;:led Ia n?lmisién al posterior Plan Especial de Reforma interior. .

or touo elle, y una vez analizados los antecedentes, | icial
aportados por la parte demandante y el perito judicial a propu:sst'amcfglr n;;in?:rr:‘?ﬁgs
hemos de concluir en ratificar el contenido de Ia maodificacién de las Normaé
Subsidiarias de Muskiz, y ello con indepéndsncia de que aisladamente considerado
como hemos antcipado, el concreto suelo afectado, en la porcitn incluida en el términé
munigipal de Muskiz, evidentemente no tlene todcs los servicios exigidos pdr elart. 8
los efectos de clasificar el suslo como urbano, pero ya hemos, concluido que en este
¢aso no pueda hacerse un estudio en la consideracion aislada de ia concreta superficie
sino que ha de hacerse en la conjuncién de unidad con el terrena colindante da| término
municipal de Zierbena, lo que hace que en esa valoracion en conjunto pueda
considerarse conforme a derecho la consideracién del suelo como urbano en sU
totalidad dado que, por lo que hemos Ido diciendo, improcedente se presenta en este
caso hager un estudio diseccionado de la superficle de uno u ofro término municipal,

Por todo elle, procede desestimar el recurso vy confirmar la orden foral racurrida>,

TERCERO.- La representacion de la asociaciéon Ekologistak Martxan Bizkaia
prepard recurso de casacidn contra dicha sentencia y efectivamente lo

interpuso mediante escrite presentado el 17 de septiembre de 2007 en el que

formula un Unico motivo de casacion, al amparo de lo previsto en el articulo
88.1.d/ de la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, alegando la infraccién de lo
dispuesto en el articulo 8 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen de suelo
y valoraciones, asi como de la jurisprudencia del Tribunal Supremo qué lo
interpreta. . Lo '

Aduce la recurrente, en sintesis, que la sentencia impugnada ha infringido el
referido precepto de Derecho basico estatal al validar la reclasificacion 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 se integran en la malla urbana de la ciudad y que carecen de los
servicios urbanisticos esenciales exigibles. :

El escrito termina solicitando que por esta Sala se dicte sentencia en la que
se case y anule 1a sentencia recurrida, declarando que la Orden Foral recurrida
no se ajusta a derecho, anulandola, con imposicion de las costas del recurso a
la parte que se oponga &l mismo.

CUARTO.« Las representaciones del Ayuntamiento de Muskiz, la Diputacion
Foral de Vizcaya vy la: entidad mercantl Excavaciones Iru-Bat, 8.A, -
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parte recurrida- formalizaron su oposicion mediante escritos presentados los
dias 4, 5 y 13 de marzo de 2008, respectivamehte en los que formulan
alegaciones en contra del motivo de casacidn aducido por la recurrente v
terminan solicitando que se dicte sentencia desestimando el recurso de
casaciéon y confirmando Integramente la sentencia recurrida, condenando a la
recurrente al pago de las costas causadas.

QUINTO.- Quedaron las actuaciones pendientes de sefialamiento para
votacién y fallo fijandose finalmente al efecto el dia 27 de abril de 2011, fecha
en que tuvo lugar la deliberacién y votacion.

Siendo Ponente el Excmo. §r, D. EDUARDO CALVO ROJAS,

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- En las presenies actuaciones se examina el recurso de
casacion interpuesto por la asociacion Ekologistak Martxan Bizkaia contra la
sentencia de la Seccion 2* de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco de 17 de mayo de 2007 (recurso
2144/2005) que desestimd el recurso contencioso—ad'n;iinistrativo iﬁterpuesto
por la mencionada Asociacién contra la Orden Foral 1340/2005, de 30 de
septiembre, del Departamento Foral de Relaciones Municipales y Urbanismo de
la Diputacion Foral de Vizcaya, por la que se aprob6 definiivamente la
modificacion de las Normas Subsidiarias del municipio de Muskiz, en la Playa
de la Arena. '

Hemos dejado resefiadas en el antecedente segundo las cuestiones
suscitadas y argumentos de impugnacién que adujo en el proceso de instancia
la asociacién demandante, asi como las razones que expone la sgntencia
recurrida para fundamentar la desestimacion del recurso contencioso-
administrativo. Debemos entonces entrar ya a examinar e! motivo de casacion
que aduce la recurrente, cuyo enunciado ha quedado recogido en el
antecedente tercero. '
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SEGUNDO.- Segin vimos en los antecedentes, la modificacion del
Planeamiento General dé Muskiz determinaba la reclasificacion y recalificacién
de un terreno limitrofe con el vecino término municipal de Zierbena, que pasaba

asi de “suelo no urbanﬂzabie de ocio y recreo” a ‘suelo urbano de zona
residencial aisiada”.

En el motivo de casacion la asociacion recurrents aduce que la sentencia
de Instancia incurre en infraccion de! articulo 8 de la Ley 6/1998, de 13 de abril,
de régimen de suelo y valoraciones, asi como de la jurisprudencia del Tribunal
Supremc que lo interpreta, en cuanto declara ajustada a derecho aquella
reclasificacion pese a que, como reconoce expresaments la propia sentencia,
Eos terrenos no se integran en la malla urbana de Muskiz ni disponen de los
servicios urbanisticos precisos. Pues bien, el motivo debe ser acogido; y elio
por las razones que pasamos a exponer.

En reiteradas ocasiones hemos sefalado —sirvan de muestra las sentencias
de esta Sala del Tribunal Supremo de 7 de octubre de 2010 (casacion 4123/06
y 22 de octubre de 2010 (casacién 4264/2006)- que desde tiempo atrds la
legislacién urbanistica ylla jurisprudencia han considerado el suelo urbano
como un concepto reglade, limitativo de la potestad discrecional de
planeamiento, que viene determinado por la exigencia de que en &l terreno
concurran determinadas condiciones fisicas como son acceso rodado, energla
eléctrica y suministro y evacuacién de aguas, o areas ya edificadas por lo
menos en sus dos tercios. Asl se regulé en el articulo 78 del Texto Refundido
de la Ley del Suelo aproEado por Real Decreto Legislativo 1346/1876, de 9 de
abril, en el artlculo 21 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico aprobado
por Real Decreto 2150/1978, de 23 ds junio; y también en el articulo 8 de Ja
Ley 6/1998, de 13 de aﬂrﬂ, de Régimen del Suelo y Valoraciones, disposicién
esta Ultima que es la aplicable al caso y que tiene expresamente atribuido el
caracter de norma hasica (disposicion final Gnica dela propia Ley 6/1998, da 13
de abril). \ ]

El caracter reglado de esta clase de suelo comporta que el planificador no
puede clasificar como | urbano el suelo que carezca de 8s0s servicios
urbanisticos y, en cambio, debe clasificarlc como tal en &l caso de que
concutran, siempre y clLlandc: resulten de caracteristicas adecuadas para la
edificacion a la que detberén servir (sobre esto Ultimo véase articulo 21 del

. Reglamento de Planeamiento aptobado por Real -Decreto 2159/1978 y

10
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‘sentencia del Tribuna) Sup}emo de 30 de junio de 2006 dictada 2N recurso de

casacion 2020/2003). Por Ic? demas, la jurisprudencia ha perfilado una exigencia
adicional que se refiere a la necesaria integracion del terreno en la "malla
urbana", requisito éste sobﬁe cuya significacion puede verse la sentencia de 19
de octubre de 2006 (casacion 3040/2003) en la que se citan otros
pronunciamientos antenore§ Entre éstos cabe mencionar la sentencia de 23 de
diciembre de 2004, que a su vez remite a la de 7 de junio de 1999, donde se
perfila el requisito de <<, -lque el suelo esté insertado en la malla urbana, es
decir, que exista una urbam{zac:on basica constituida por unas vias perimetrales
y unas redes de suministro de agua y energia eléctrica y de saneamiento de
que puedan servirse los 4errenos Y que éstos, por su situacion, no estén
completamente desllgados del eniramado- urbanistico ya existente>». En fin,

unha breve recapitulacion ‘de la jurisprudencia relativa a la exigencia de
integracion del terreno en | Ia malla urbana puede verse en nuestra reciente
sentencia de 7 de octubre de 2010 (casacién 4123/06), en la que se citan
sentencias de 7 de junio y i? de septiembre de 1999,16 de abril de 2001, 3 de
febrero, 27 de junio, 7 de JJIlo y 16 de noviembre de 2003, 17 de julio de 2007,

entre otras., o

Aplicando lo anterior all caso concreto que ahora examinamos, debemos
partir del siguiente dato: la sentencia recurrida, en su fundamento noveno, tras
valorar la prueba practicada, deja sefialado de forma clara que el terreno en
cuestidn “...evidentemente no tiene todos los servicios exigidos por el articulo 8
a los efectos de clasificar el suelo como urbano”. Pese a tal constatacion, la
Sala de instancia declara valida la reclasificacion de los terrenos como suelo
urbano atendiendo a su c:d)lindancia con el suelo urbano del vecino término
municipal de Zierbena y al bbjetivo de la nueva ordenacion de‘.dar coherencia
urbanistica a un area homogénea “...mediante un tratamiento o desarrolio
coordinado y conjunto de un ambito superficial de distintos términos
municipales”. A tal efecto, ¢‘1 el fundamento noveno de la sentencia recurrida
se invoca lo dispuesto en Ij Ley del Suelo del Pais Vasco del afo 2006 acerca
de los denominados Planes de Compatibilizacidén, y antes de eso, en las
Directrices . de Ordenacién}’Territcjrial de la Comunidad Auténoma del Pals
Vasco aprobadas por Dec}'eto 28/1997, de 11 de febrero, cuyo capitulo 19
venia referido a la compaﬂﬂnhzacnén de planeamsentos rnummpales explicando
la Sala de instancia que tqles disposiciones propugnan “...1a coordinacion del
planeamiento” municipal, p{ocurando que las determinaciones de los Planes

‘Generales o de las Normas Subsidiarias de municipios colindantes se
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con la realidad funcional y morfologica a la que se refieren”.

E! razonamiento de faj Sala de instancia no puede ser aceptado pues, sin
cuestionar aqul la interpretacidon de las mencionadas normas autonémicas que
se hace en la sentencia recurrida, es claro que la genérica invocacion de tales
disposiciones para destacar la necesidad de coordinar el planeamiento general

de los municipios colindantes en modo alguno puede servir de sustento a la
) ‘ H
conclusion a que llega la sentencia,

Siendo un dato cierto que el terreno a que se refiere la controversia carece
de los servicios minimos {égalmente exigibles para ser clasificado como urbano,
el hecho de ser colmdant? con terrenos que ya son urbanos ~-sean del mismo o
de distinto término munlt:lpal- no es razon que por si permita atribuir también a
aquél la clasificacion de qrbano, en la medida en que se trata de terrenos con
caracteristicas diferentes y que el terreno al que pretende extenderse la
consideraciéh de urbano no ha sido transformadao por la urbanizacion ni se
encuentra consolidado por la edificacion.

Como sefiala la sentelﬁcia de esta Sala del Tribunal Supremao de 1 de junio
de 2000 (casacion 2307/1995) «...es claro que el suelo urbano se ha de acabar
en algun punto fisico del terrenc, si no se quiere que la accidn urbanizadora se
extienda como fuego lento inexorable mediante el jusgo de la colindancia con
zona urbanizads; el suslo urbano llega hasta donde lleguen los servicios
urbanistices que se han realizado para la alencién de una zona urbanizada, y ni
é un metro mas. Asi lo tiene declarado este Tribunal Supremo en sentencia de
21 de Julio de 1997, donde se expresa que "este Tribunal no admite que el
articulo 148 del Reglamento de Gestion Urbanistica sea aplicable
analégicamente para la clasificacién del suelo urbano (...). El articulo 78, a) del
Texto Refundido de la Ley del Suelo de 9 de Abril de 1976 (asi como e 81.2, en
caso de ausencia de Plap) exige que el terreno "cuente" con los servicios, no
que los servicios esten mbs o menos préximos; en otro caso, serfa imparable la
urbanizacién, que avanfaria a saltos de 100 metros indsfinidamente, En el
presente caso esto se observa & la perfeccion: se solicita la clasificacion de
urbano de un terreno que noe tiene los servicios, pero que tiene cerca una
urbanizacion. Sin embargo, no es esto lo que exigen los preceptos citados sinc
que el terreno mismo tenga los servicios y se encuentre en la malla urbana,
cosa que aqul no ocurre™. En esta misma linea, la sentencia de 17 de julio de
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2007 (casacion 7985/2003) ivino a afiadir que: "[..J el suslo urbano no puede
expandirse neceSariamente}como si fuera una mancha de aceite mediante el
simple juego de la colindancia de los terrenos con zonas urbanizadas (asi, en la
Ultima de las citadas o en la de 12 de noviembre de 1999); o, en fin, én la de
que la mera existencia en 'u)([a parcela de los servicios urbanisticos exigidos no
es suficiente para su clasificacion como suelo urbano si la misma no se halla
enclavada en la malla urbana (sentencias, entre olras rnuchas, de 3 de febrero
y 15 de noviembre de 2003); se trata asi -afiaden estas sentencias- de evitar e
crecimiento del suelo urbanb por la sola circunstancia de su proximidad al que
ya lo es, pero con exoneracién a los propfetanos de las cargas que impone el
proceso de transformacion de los suelos urbanizables”.

Por tanto, no podemos compartir las razones dadas por la Sala de instancia;
y, en definitiva, el motivo de casacién debe ser acogido.

TERCERO.- Establemdq asi que la sentencia recurrida debe ser casada,
procede que entremos a résolver lo que corresponda en los términos en que
aparece planteado el debate (articulo 95.2.d/ de la Ley reguladora de esta
Jurisdiceidn). : { -

! 3 B =
En el antecedente segundo hemos dejado resefiadas las cuestiones
suscitadas y argumentos de impugnacion que adujo la asociacion ecologista
demandante en el proceso de instancia.

En cuanto a las causas de inadmisibilidad del recurso contencioso-
administrativo planteadas por el Ayuntamiento de Muskiz en su escrito de
contestacion a la demanda, hacemos nuestras las consideraciones que EXpuso
la Sala de instancia —funda‘mentos séptimo y octavo de la sentencia recurrida

que antes quedaron transcritos- que no han sido combatidas en casacion.

Para abordar la cuestion de fondo debatida en el proceso de instancia, que
consiste en dilucidar si es o no ajustada a derecho la determinacion del
planeamiento que altera la clasificacion del terreng, que pasa de suelo no
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uwbano de Zierbena nﬁo 88 razon suficiente para otorgarie esa misma
clasificacion, debemos determinar si cuando se dicts 1a Orden foral impugnada
el terreno en sl disponia o no de los servicies urbanisticos minimos
especificados en el ar‘dcu’o 8.a) de la Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen de
suelo y valoraciones, con caracteristicas adecuadas para oforgares Ia
clasificacion del suslo urbano,

Pues bien, de la prueba practicada se concluye facilmente -y asi io pudo dé
manifiesto la Sala de instancia- que en la fecha a la que nos referimos jos
terrenos que son objeto de controversia carecian de los servicios
Caracteristicos del suelo urbano establecidos en el mencionado precepto estatal
de caracter basico. Asf, la Sala de instancia puso de manifiesto —y ahora lo
reiteramos- que en el informe del arquitecto D. Luis M.L. de Guerefu Urresti,
unido al escrito de demanda y ratificado luego en fase probatoria sé constata,
de una parte, que la finca en cuestion no retine las condiciones del suelo
urbano; y de ofra que “...se obtendrian mejores resultados urban[sticés,
dedicando estos terrenos a los usos previstos de Ocio y Recreo, derivados a
servicios de playa, deportivos o de defensa de la naturaleza y sin aumento de
edificabilidad”. Las fotografias aportadas por ese arquitecto en el acto de
ratificacion del informe ponen en evidencia la situacion rural, es decir no
urbanizada, ni fransformada de los terrenios.

Tal conclusién no puede considerarse desvirtuada por el resultado de la otra
prueba pericial practicada, a instancia del Ayuntamiento de Muskiz, consistente
en el informe del Arquitecto D. Xabier Martin-Gonzalez Armingol, pues en este
informe no se examina la realidad fisica del terreno, ni se exponen sus
caracteristicas, ni se detallan los servicios urbanisticos de los que, eh sU caso,
disponia; Unicamente se Iindica que el terreno “..estd delimitado
perimetralmente por dos viales, la BI-3794 y la circunvalacién-al nGcleo urbano
de I2 Arena”. Y ni siquiera esta apreciacion puede aceptarSe sin reparo, pues
como se explica en la sentencia recurrida, el terreno "no puede considerarse
delimitado por la circunvalacién al nicleo urbano de La Arena (--.) que esta
desplazada del limite del terreno en cuestion”, ni tampoco por el futuro vial
proyectada en las Normas Subsidiarias de Planeamiento, pues todavia no
existia. '

A lo anterior cabe afadir la circunstancia, asumida por todas las partes del
proceso, de que la practica totalidad de la zona litigiosa se halia incluida dentro
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Por elio, la Direccion General de Costas, en un informe de 5 de julio de 2002
unido como documento n® 2 al dltimo informe pericial citado, se opuso al
cambio de clasificacion de‘esos terrenos colindantes con el término municipal

de Ziérbana.

Finalmente, en la Memoria de la modificacién‘ pUntuaI no se detalla ni la
situacién fisica preexistente de los terrenos en cuestién, ni el estado de los
hipotéticos servicios de los | que debiera disponer con antelacién para poder ser
reclasificados como suelo\urbano Y no se puede olvidar que, segun una
jurisprudencia consohdada‘ -sivan de ejemplo las sentencias de 28 de
septiembre de 2009 (c:asacion 2573/2005) y 5 de noviermibre de 2010 (casacion
5103/2006)-, la motivacion de un instrumento de planeamiento ha de ser mas
detallada y especifica cuanto mas reducido sea el ambito territorial de la
ordenacion que se pretende instaurar.

Por todo ello se concl iye que el cambio de clasificacion de suelo no
urbanizable a suelo urbano es contrario a derecho al carecer el terreno de las
‘condiciones fisicas requeridas en el articulo 8.2/ de Ia Ley 6/1998, de 13 de
abril. o

CUARTQ.- Por las ra;ﬁ;ones expuestas, una vez casada y anulada la
sentencia de instancia, el recurso contenciosc-administrativo debe ser
estimado, debiendo declaraﬁse nula ta modificacion de las Normas Subsidiarias
del’ municipio de Muskiz, én la Playa de La Arena, en cuanto atribuye la
clasificacion de suelo urbanp a los terrenos que son objeto de controversia. Y,
de conformidad con lo dlspuestc en el articulo 139, apartados 1y 2 de la Ley de
la Jurisdiccién, no procede imponer las costas de la instancia a ninguno de los
litigantes, corriendo cada parte con las suyas en lo que se reﬁere alas de la
casacion, o

Vistos los preceptos y Juhspmdencna citados, asi como los articulos 86 a 95
de la Ley de esta Jurlsdlcmén

FALLAMOS
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1. Ha lugar al reqjurso de casacion interpuesto en representacion de Ia

asociacion ECOLOGISTAK MARTXAN BIZKAIA contra |a sentencia de Ia

Seccion 27 de la Sala dé lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior

de Justicia del Pais Vasco de 17 de mayo de 2007 (recurso - contencioso-
administrativo 2144/2008), que ahora queda anulada y sin efecto.

2. Estimamos el recurso contencioso-administrativo interpuesto en
represeritacion de la mencionada Asociacion contra la Orden Foral 1340/2005,
de 30 de septiembre, dgf Departamento Foral de Relaciones Municipales y
Urbanismo de la Diputacién Foral de Vizcaya por la que se aprobo
definitivamente la modificacion de las Normas Subsidiarias del municipio de
Muskiz, en la Playa de la Arena, declarando la nulidad de pleno derecho de Ia
mencionada modificacion de planeamiento .

3. No hacemos imposicién de costas en el proceso de instancia.
debiendo correr cada parte con las suyas en el recurso de casacién.

Asi por esta nuestra sentencia, lo pronunciamos, mandamos Y
firmamos,

PUBLICACION.- Lefdd y publicada fue la anterior sentencia estando la Sala
celebrando audiencia pdblica, lo que, como Secretario, certifico. ‘
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