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TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE CATALUNA

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Seccion Tercera

Recurso ordinario numero 393/2017

Partes: D2. Eva Maria contra la Generalitat de Catalunya y el Ayuntamiento de Manresa
SENTENCIA N° 242

limos. Sres. Magistrados

Manuel Taboas Bentanachs (preside)

Francisco Lépez Vazquez

José Alberto Magarifios Yanez

En la ciudad de Barcelona, a veintisiete de enero de dos mil veintitrés.

La Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia,
constituida al efecto para la votacién y fallo, ha visto, en el nombre de S.M. el Rey de Espafia, el recurso
contencioso administrativo seguido ante la misma con el nimero de referencia, promovido a instancia de D3.
Eva Maria, representada por la procuradora de los tribunales Sra. Aznarez Domingo y defendida por el letrado
Sr. Sanchez Gomez, contra la Generalitat de Catalunya, representada y defendida por su letrado, siendo parte
codemandada el Ayuntamiento de Manresa, representado por el procurador de los tribunales Sr. Fontquerni Bas
y defendido por la letrada Sra. Camprubi i Duocastella, en relacién con actuaciones en materia de urbanismo,
siendo la cuantia del recurso indeterminada, y

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. Por la representacion procesal de la parte actora se interpuso el presente recurso Y, recibido
el expediente, le fue entregado para que dedujese escrito de demanda, donde solicité se dictase sentencia
estimatoria de sus pretensiones. Conferido traslado a las demandadas, contestaron la demanda, consignando
los hechos y fundamentos de derecho que entendieron aplicables, solicitando la desestimacion de las
pretensiones de la parte actora.

SEGUNDO. Recibidos los autos a prueba, fueron practicadas las consideradas pertinentes de entre las
propuestas, continuando el proceso sus tramites hasta el de conclusiones, donde las partes presentaron
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alegaciones en defensa de sus pretensiones respectivas, quedando el pleito concluso para sentencia y
sefialdndose la votacion y fallo para el dia 26 de enero de 2.023.

TERCERO. En la sustanciacion del proceso se han cumplido las prescripciones legales, salvo las referidas a
los plazos, ante la importante carga de trabajo que pende ante esta seccién. Es ponente el lImo. Sr. Lépez
Vazquez, quien expresa el parecer unanime del tribunal.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. Tiene este recurso contencioso administrativo por objeto la impugnaciéon del acuerdo de la
Comisién Territorial de Urbanismo de la Catalunya Central de 6 de junio de 2.017, aprobando definitivamente
el Plan de ordenacién urbanistica municipal de Manresa, y la resolucion del Sr. director general de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo de 26 de septiembre de 2.017, dando su conformidad al texto refundido (DOGC.
26-10-17).

Se interesa en la demanda la anulacién de los acuerdos impugnados en lo referido a la delimitacién del
poligono de actuacion urbanistica de mejora urbana puntual PAU(m) 032 "Pont de Vilomara", condenando a la
demandada a tramitar el expediente administrativo necesario para suprimir esa delimitacion, manteniéndose
la ordenacion del suelo en la misma condicion que la del resto de las fincas de la misma manzana y dejandose
sin efecto la calificacion urbanistica clave "SJ espai lliure d'edificacid” que recae sobre las fincas de autos.

Con caracter subsidiario, para el caso de mantenerse la calificacion "SJ" de las fincas, se solicita la condena
las demandadas a indemnizarla econémicamente en la cantidad que se determine en ejecucién de sentencia
por la limitacidn singular de ello derivada.

SEGUNDO. Dice la actora ser titular de cuatro fincas urbanas situadas en la CARRETERA000 y CALLEOQOO,
que el anterior plan general de 1.997 consideré como suelo urbano. En la aprobacién provisional y definitiva
del nuevo plan que ahora impugna se incluyeron las fincas, en todo o en parte, en el poligono de actuacién
urbanistica de mejora PAU(m) 032 "Pont de Vilomara", considerandolas como suelo urbano no consolidado y
exigiéndose a los propietarios nuevas cesiones.

Denuncia la actora lo injustificado e incoherente con la realidad de tales determinaciones, que supondrian la
desconsolidacion de un suelo urbano ya consolidado y con todos los servicios urbanisticos, reduciendo la
edificabilidad otorgada por el anterior plan, con infraccién del ordenamiento juridico y vulneracién del justo
reparto de beneficios y cargas, pudiendo conseguirse sus finalidades mediante una actuacién aislada.

TERCERO. Debe recordarse ya de inicio que, en la mera hipdtesis de que esta sala hubiera de anular en todo
0 en parte cualquiera de los preceptos concretos del instrumento de planeamiento que aqui se impugna, no
cabria en esta sentencia fijar en su sustitucién una redaccion alternativa, funcién que no le corresponde, desde
el momento en que el articulo 71.2 de la ley jurisdiccional establece que los 6rganos jurisdiccionales no podran
determinar la forma en que han de quedar redactados los preceptos de una disposicién general en sustitucion
de los que anularen ni podran determinar el contenido discrecional de los actos anulados.

La potestad administrativa de planeamiento, en fin, se extiende a la reforma de éste, pues la naturaleza
reglamentaria de los planes, en un sentido, y la necesidad de adaptarlos a las exigencias cambiantes de la
realidad, en otro, justifican plenamente el jus variandi que en este ambito se reconoce a la administracion,
pues los planes, ante todo, establecen una determinada ordenacién en atencién a lo que el interés publico
reclama pero, a la vez, y como consecuencia, esa ordenacion delimita el contenido del derecho de propiedad.
La clasificacion y calificacién del suelo implican la atribucién de una determinada calidad que opera como
presupuesto desencadenante de la aplicacién del estatuto juridico correspondiente.

Este caracter estatutario de la propiedad inmobiliaria significa, como viene declarando la jurisprudencia (por
todas SSTS. 22-11-11 y 19-7-16), que su contenido serd, en cada momento, el que derive de la ordenacion
urbanistica, siendo, pues, licita la modificacion de ésta, modificacion que, por otra parte, no debe dar lugar a
indemnizacion en principio, dado que las facultades propias del dominio, en cuanto creacién del ordenamiento,
serdn las concretadas en la ordenacion urbanistica vigente en cada momento, pues el Gnico limite al ius variandi
viene determinado por la congruencia de las soluciones concretas elegidas con las lineas directrices que
disefian el planeamiento, su respeto a los estandares legales acogidos en el mismo y su adecuacioén a los
datos objetivos en que se apoyan, sin que pueda prevalecer frente a ello el criterio del particular, a menos
gue éste demuestre que lo propuesto por la administracion es de imposible realizacién o manifiestamente
desproporcionado o que infringe un precepto legal.

También se ha sefialado como doctrina muy elaborada en torno a la verdadera naturaleza y significacion
de lo que ha venido en llamarse ius variandi que compete a la administracion urbanistica en la ordenacién
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del suelo, materia en la que actua discrecionalmente, no arbitrariamente, y siempre con observancia de los
principios contenidos en el articulo 103 de la Constitucion, de tal suerte que el éxito alegatorio argumental
frente al ejercicio de tal potestad, en casos concretos y determinados, tiene que basarse en una clara actividad
probatoria que deje bien acreditado que la administracion, al planificar, ha incurrido en error, o actuado al
margen de la discrecionalidad, o con alejamiento de los intereses generales a que debe servir, 0 sin tener
en cuenta la funcion social de la propiedad o la estabilidad o seguridad juridica, o con desviacién de poder,
o con falta de motivacién, recordando que son precisamente los planes los que configuran el derecho de
propiedad sobre el suelo y, en contra de la potestad planificadora de la administracion, no vinculada por
ordenaciones anteriores que, aunque con vigencia indefinida, no son inalterables, no cabe esgrimir un derecho
al mantenimiento de una situacion precedente, sin perjuicio de que en ciertos casos puedan originarse
determinadas indemnizaciones, sin que el plan tenga que establecer mecanismos indemnizadores sobre
situaciones concretas, siendo cuando éstas se produzcan el momento de reclamarlas.

Directrices todas ellas condensadas en los articulos 1, 2 y 57 del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto,
aprobando el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia.

CUARTO. Los conceptos de suelo urbano consolidado y no consolidado resultan ajenos a la normativa estatal
del suelo (que utiliza los términos "suelo rural” y "suelo urbanizado"), habiendo sido introducidos por vez
primera en Catalufia por el articulo 31 de la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de Urbanismo, que consider6 como
comprendido dentro del segundo, por mera exclusion, el suelo

urbano que no tuviese la condicion de consolidado. De forma que no podria el anterior plan general de 1.997,
atendida su misma fecha de aprobacion, haber atribuido a los terrenos de autos la condicién de suelo urbano
consolidado.

En cualquiera de los casos, en la reforma operada en la Ley 2/2002 por la Ley 10/2004, de 24 de diciembre,
se afiadié al indicado articulo 31 un segundo pdarrafo, donde se dispuso que el suelo urbano consolidado
se convierte en no consolidado cuando el planeamiento general lo somete a actuaciones de transformacién
urbanistica incorporandolo a sectores de mejora urbana o a poligonos de actuacién urbanistica, o cuando deja
de cumplir las condiciones de las letras b) y d) del articulo 29 como consecuencia de la nueva ordenacion.

Precepto que autoriza al plan a convertir el suelo urbano consolidado en no consolidado concurriendo
los requisitos establecidos, como ahora lo hace, en similares términos, el precepto homénimo del Decreto
Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, al disponer lo siguiente:

"Articulo 31. Concepto de suelo urbano no consolidado.
1. Tiene la condicién de suelo urbano no consolidado el suelo urbano otro que el consolidado.

2. El suelo urbano consolidado deviene no consolidado cuando el planeamiento urbanistico general lo somete
a actuaciones de transformacioén urbanistica incorporandolo a sectores sujetos a un plan de mejora urbana o
en poligonos de actuacion urbanistica, o cuando deja de cumplir las condiciones de las letras b y d del articulo
29 como consecuencia de la nueva ordenacion.

3. Para la transformacién urbanistica de un sector de suelo urbano no consolidado sujeto a un plan de mejora
urbana, se precisa la formulacién, la tramitacién y la aprobacién definitiva de un plan de mejora urbana, salvo
en los casos de las areas residenciales estratégicas y los sectores de interés supramunicipal, cuya ordenacién
detallada se establece por medio del correspondiente plan director urbanistico".

QUINTO. La sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 14 de febrero de 2.020 (Seccidn 53, recurso
6020/2017) ha establecido lo siguiente:

"PRIMERO. Objeto del recurso:

A.- La cuestion de interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia a la que tiene que dar
respuesta esta Sala y Seccion (...) consiste en determinar si conforme al T.R. Ley del Suelo de 2008, sigue
siendo aplicable la jurisprudencia anterior que prohibia que un nuevo planeamiento -que contemple una
determinada transformacién urbanistica- pueda degradar el suelo urbano consolidado a suelo urbano no
consolidado, algo que parece no excluir nuestra sentencia de 20 de julio de 2.017 (casacién 2168/16), a fin
de confirmar, modificar o puntualizar el criterio sostenido en dicha sentencia, concretando, en su caso, las
actuaciones que permiten degradar la condicion de consolidado de la que gozaba el suelo (...)

SEGUNDO. Antecedentes jurisprudenciales:

Es cierto, como reconoce la sentencia recurrida y ninguna de las partes discute, que, en torno a la
descategorizacién del suelo urbano, el criterio jurisprudencial, en un primer momento, admitié que el suelo
urbano consolidado pudiera "descategorizarse" por el planeamiento urbanistico en supuestos de operaciones
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sistematicas de reforma interior, esto es, era posible desclasificar el suelo urbano consolidado cuando
el mismo, por voluntad del planificador, iba a ser sometido a operaciones integrales de reurbanizacién o
regeneracion urbanas, lo que suponia la necesaria imposicion a los propietarios de las correspondientes
obligaciones de urbanizacion, equidistribucion y cesién de dotaciones y de aprovechamiento urbanistico. Esta
primera tesis tuvo su reflejo mas evidente en la sentencia de 31 de mayo de 2006.

Sin embargo, la posicién actual -mayoritaria-, que se inicia con la sentencia de esta Seccion Quinta de 23 de
septiembre de 2008 (casacion 4731/04), "asunto Guanarteme', a la que siguieron otras muchas, en las que,
sin negar que puedan existir casos en los que es preciso realizar en estos suelos -urbanos consolidados-
operaciones integrales de urbanizacidn, de reestructuracién urbana, lo que se rechaza es que, en tales casos,
sea posible exigir a los propietarios de las parcelas afectadas que cedan parte de ellas para la operacién
planificada, correspondiendo a la administracion adquirir, mediante compra o expropiacion, la propiedad de
los suelos que considere necesarios y hacerse cargo de los costos de su urbanizacion. Si se admitiera
esta posibilidad, se decia, nunca finalizaria el proceso urbanizador, situandolo en una posicion de continua
interinidad, derivada de la necesidad de una permanente posibilidad de exigir el cumplimiento de unos deberes
urbanisticos con causa en esa modificacidn del estatus del suelo afectado, oponiéndose - STS de 18/4/16-aun
"elemental principio de equidad" que los propietarios deban volver a costear unay otra vez una urbanizacion, en
una suerte de proceso interminable, en el que en cada ocasion deban ajustarse al nuevo régimen de las cargas
y cesiones que resulten de aplicacion a medida en que se introducen alteraciones de la normativa vigente.

TERCERO. La nueva normativa:

Determinado ya el criterio jurisprudencial dominante, lo que cabe plantearse es si, a partir de la Ley del Suelo
de 2007, y las que le siguieron (2.008 y 2.015), puede seguir manteniéndose el criterio de la imposibilidad de
descategorizacién del suelo urbano consolidado, cuestion, sobre la que no se pronuncié esta Sala sino hastala
referida sentencia de 24 de octubre de 2018, ya que toda la jurisprudencia previa lo era en relaciéon con la LRSV
de 1998, antes de la entrada en vigor de la Ley del Suelo de 2007. De ahi que no sea cierta la afirmacion del
ayuntamiento de que la sentencia aplica la Ley de 1998, sino que, sin desconocer que la normativa aplicable
es el TRLS 2/08 (como precisa el parrafo primero del su F.D. Sexto), con base en el criterio jurisprudencial
mayoritario referido a la LRSV de 1998, aplica la misma conclusién: imposibilidad de descategorizar un suelo
urbano consolidado.

La Ley 8/2007, de 28 de mayo, del Suelo, introdujo una profunda modificacion en la regulacion estatal anterior
(Ley 6/1998, que deroga), al suprimir la técnica cldsica de Derecho urbanistico conocida como la clasificacion
del suelo, e introducir, en su lugar, las llamadas situaciones bésicas del suelo (suelo urbanizado y suelo rural).

Su exposicién de motivos, sefiala los motivos de la reforma: "la clasificacion ha contribuido histéricamente
a la inflacién de los valores del suelo, incorporando expectativas de revalorizacion mucho antes de que
se realizaran las operaciones necesarias para materializar las determinaciones urbanisticas de los poderes
publicos y, por ende, ha fomentado también las practicas especulativas, contra las que debemos luchar
por imperativo constitucional” (apartado 1, parrafo 6). De ahi que se haya concluido con la necesidad de
abandonar la clasificacion del suelo y acudir a otro instrumento -las situaciones bésicas de suelo- que obedece
a pardmetros diferentes.

A la vez, la nueva legislacién estatal del suelo, al tiempo que abandona la técnica de la clasificacién del
suelo, establece los derechos y deberes de la propiedad del suelo tomando como base las actuaciones de
transformacion urbanistica previstas en el planeamiento".

En consonancia con el objetivo expresado en el citado Predmbulo, el art. 2 del Texto Refundido de
2.015, define las "Actuaciones sobre el medio urbano", como "las que tienen por objeto realizar obras de
rehabilitacion edificatoria, cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos
de funcionalidad, seguridad y habitabilidad de las edificaciones, y las de regeneracién y renovacién urbanas
cuando afecten, tanto a edificios, como a tejidos urbanos, pudiendo llegar a incluir obras de nueva edificacion
en sustitucién de edificios previamente demolidos”, afiadiendo que "A todas ellas les sera de aplicacion el
régimen estatutario basico de deberes y cargas que les correspondan, de conformidad con la actuacién de
transformacion urbanistica o edificatoria que comporten, a tenor de lo dispuesto en el articulo 7".

El articulo 14 de Ley de 2.007 (y del TR 2008) distinguia, dentro de las actuaciones de transformacion
urbanistica: A) Las actuaciones de urbanizacién , que incluyen: 1) Las de nueva urbanizacion, que suponen
el paso de un suelo en situacién de rural a la de urbanizado para crear, junto con las correspondientes
infraestructuras y dotaciones publicas, una o mas parcelas aptas para la edificacién o uso independiente,
conectadas funcionalmente con lared de los servicios exigidos por la ordenacion territorial y urbanistica; 2) Las
que tienen por objeto reformar o renovar la urbanizacién de un &mbito de suelo urbanizado. B) Las actuaciones
de dotacién, considerando como tales las que tengan por objeto incrementar las dotaciones publicas de un
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ambito de suelo urbanizado para reajustar su proporciéon con la mayor edificabilidad o densidad o con los
nuevos usos asignados en la ordenacién urbanistica a una o mas parcelas del ambito y que no requieran la
reforma o renovacion integral de la urbanizacién.

Posteriormente, el articulo 7.2, tras la reforma incorporada por la Ley 8/2013, afiadié las llamadas actuaciones
edificatorias, que son aquellas en las que, sin concurrir los requisitos de las de transformacion, precisan de
obras complementarias de urbanizacion y que se dividen en: A) Las de nueva edificacion y de sustitucion de
la edificacion existente; y, B) Las de rehabilitacion edificatoria, entendiendo por tales la realizacién de obras y
trabajos de mantenimiento o intervencion en los edificios existentes, sus instalaciones y espacios comunes,
en los términos dispuestos por la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacidn de la Edificacion.

CUARTO. El cambio normativo operado por la LS07 y el TRLS08 ha sido interpretado por el Tribunal
Constitucional en su sentencia 148/2012, de 5 de julio:

"En el nuevo texto refundido de la Ley de suelo, el legislador estatal -en ejercicio de la competencia que le
corresponde ex art. 149.1.1 CE (STC 61/1997, de 20 de marzo, FFJJ 7 a 10)- ha establecido estas condiciones
basicas abandonando como premisa o presupuesto previo la tradicional clasificacidn tripartita del suelo y, por
ello, dejando la regulacién de la clasificacion del suelo a las -legislaciones urbanisticas autonémicas, distingue
ahora unicamente dos situaciones basicas de suelo: el suelo rural y el suelo urbanizado.

Ahora bien, la ley estatal no establece las facultades y deberes en funcién de la situacion basica en la que se
encuentra el suelo. La situacién basica tiene incidencia en el estatuto de la propiedad, pero la Ley -a diferencia
de lo que hacian las anteriores- no define las facultades y deberes que corresponden a cada clase de suelo’,
y, afade:

"Estas actuaciones de transformacién urbanistica comportan, "segln su naturaleza y alcance’, tal y como
se establece en el art. 16.1 del texto refundido de la Ley de suelo, ciertos deberes legales, entre los que se
encuentran los de: entregar a la Administraciéon competente el suelo reservado para viales, espacios libres,
zonas verdes y restantes dotaciones publicas incluidas en la propia actuaciéon o adscritas a ella para su
obtencidn; entregar el suelo libre de cargas de urbanizacion correspondiente al porcentaje de aprovechamiento
que corresponda a la administracién con destino a patrimonio publico de suelo; costear y ejecutar las obras
de urbanizacion e infraestructuras de conexién; entregar a la administracién las obras e infraestructuras que
hayan de formar parte del dominio publico o que estén destinadas a la prestacion de servicios de titularidad
publica; garantizar el realojamiento de los ocupantes legales que sea preciso desalojar dentro del area de
actuacion; indemnizar a los titulares de derechos sobre las construcciones y edificaciones que deban ser
demolidas para realizar la transformacién urbanistica pertinente. Por tanto, los deberes que, hasta la Ley
de régimen del suelo y valoraciones se consideraban deberes de los propietarios del suelo urbanizable son
ahora deberes mas abstractamente vinculados a la realizacion de actuaciones de transformacion urbanistica,
que ademas han de modularse o matizarse en funcién del tipo de transformacién urbanistica [actuacion
urbanizadora (nueva o de reforma) o actuacion de dotacion que puede tener lugar tanto en suelo rural como
en suelo urbanizado".

En concreto, la STC 94/2014 sélo impone que los suelos comprendidos en actuaciones de reforma, mejora
o regeneracion urbana estén considerados como suelo urbano, mientras que su categorizacién como suelo
urbano consolidado o no consolidado depende de la legislacién autonémica:

"[...] la Ley sobre régimen del suelo y valoraciones incluye, dentro del suelo urbano ( articulo 28 LRSV), aunque
no precisa a cudl de los dos tipos (consolidado o no consolidado) los que, a pesar de contar con todos
los servicios del suelo urbano, requieren de una operacion de reforma o renovacién interior. Son suelos
urbanos consolidados por la urbanizacién para los que, por diferentes causas (obsolescencia de los servicios,
degradacion del barrio, modificacion del uso caracteristico -eliminacién de poligonos industriales en el centro
de la ciudad- etc.), el planeamiento impone su reurbanizacién integral. Su inclusién en un tipo u otro de suelo
urbano, depende de lo que establezcan las legislaciones autonémicas, siendo asi que el art. 11.3.1 b) de la Ley
de suelo y urbanismo del Pais Vasco los incluye en la categoria de suelo urbano no consolidado.".

Para llegar a esta conclusién, el TC, previamente, tiene que reinterpretar su propia doctrina ( STC 164/2001
y STC 54/2002), afirmando que, si bien la distincion entre el suelo urbano consolidado y no consolidado del
articulo 14 LRSV tiene que hacerse ciertamente en los "limites de la realidad", esta doctrina sélo es aplicable
a los suelos de "primera urbanizacién’, pero no necesariamente a los suelos sometidos a operaciones de
regeneracioén urbana.

Por tanto, la expresién "en los limites de la realidad” se refiere exclusivamente al grado de urbanizacién real,
factica, de los servicios de (primera) urbanizaciéon en aquellos suelos que ya son ciudad, pero no se refiere en
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ningun caso a los suelos que, estando ya urbanizados, deben ser transformados o reurbanizados segun un
nuevo planeamiento.

QUINTO. En la sentencia de esta Sala de 20 de julio de 2017 (casacion 2168/2016), que confirmo la anulacion
del APR Mahou-Vicente Calderén como consecuencia de la omisién de reserva de vivienda protegida, ya que
debia configurarse como actuacion de urbanizacién y no como actuacion de dotacion, tal y como pretendian
los recurrentes, se decia:

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

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

La segunda motivacién (Consideracion b) de la sentencia, esgrimida con la finalidad de considerar la actuacion
de transformacion urbanistica a desarrollar en el PPRI como Actuacién de Urbanizacidn, y no como Actuacion
de Dotacion (que excluiria la reserva de suelo para viviendas publicas), es que "la Modificacion requiere la
reforma o renovacidn integra de la urbanizacion de éste" (ambito), poniendo de manifiesto que "de hecho el
ambito se crea ex novo con la finalidad fijada en la Memoria. En realidad, la actuacién tiene por objeto reformar
la urbanizacién de un ambito de suelo urbanizado reconvirtiendo los usos".

Esto es, la sentencia ha llegado a la conclusién de que lo que se va a realizar es una reforma o renovacion de la
urbanizacién de un dmbito de suelo urbanizado (articulo 14.1.a.2 TRLS08), y, por el contrario, que tal actuacion
(que la sentencia describe) no tenia -solo- por objeto incrementar las dotaciones publicas en un ambito de
suelo urbanizado para reajustar su proporcion con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos,
actuacién que, por otra parte, no hubiera requerido la reforma o renovacion de la urbanizacion (articulo 14.1.b
TRLSO08).

Las partes, sin embargo, no han desvirtuado la conclusién alcanzada por la sentencia en el sentido de que
la actuacién -de urbanizacién y no de dotacion- implicaba una reforma o renovacién de la urbanizacién de
un dmbito de suelo urbanizado, por cuanto, en sintesis, se han limitado a intentar contrastar nuestra clasica
jurisprudencia -producida al calor de la LRSV- con los nuevos conceptos contemplado en el TRLS08 (y hoy en
el TRLS15).

Los antiguos -y autonémicos- conceptos de SUC y SUNC no cuentan ya con el papel de elementos
determinantes de las nuevas exigencias derivadas de una actuacion de transformacién urbanistica, ya que
estas miran al futuro, juegan a transformar la ciudad con mayor o menor intensidad -quiza sin romperla
como ciudad compacta-, y se presentan como mecanismos de transformaciéon urbana, sin anclajes ni
condicionamientos derivados de la clase de suelo de que se trate. Esto es, el nivel de la actuacion -y sus
correspondientes consecuencias- no viene determinada por el nivel o grado de pormenorizacion del suelo a
transformar, sino por el grado o nivel de la transformacién que se realice sobre un determinado suelo, y que,
en funcidn de su intensidad, podrd consistir en una reforma o renovacién de la urbanizacién, o, simplemente,
en una mejora de la misma mediante el incremento de las dotaciones, en un marco de proporcionalidad, y
sin llegar a la reforma o renovacion; la reforma o renovacién (Actuacion de urbanizacién) es "hacer ciudad"
-cuenta con un plus cualitativo-, y el incremento de dotaciones (Actuacion de dotacién) es "mejorar ciudad",
con un componente mas bien cuantitativo. La primera se mueve en un dmbito de creatividad urbanistica en el
marco de la discrecionalidad pudiendo llegar a una "ciudad diferente", mientras que la actuacién de dotacion
consigue una "ciudad mejor" que no pierde su idiosincrasia.
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Por ultimo, si bien se observa, el TRLS08 no identifica o anuda la clase de actuacién urbanistica con la
tradicional pormenorizacién del suelo como SUC o como SUNC, pues, contempla la posibilidad de tales
transformaciones sobre suelo urbanizable (Actuaciones de nueva urbanizacion, 14.1.a.1), sobre suelo urbano
consolidado (Actuaciones de reforma de urbanizacién, 14.1.a.2), y, posiblemente, sobre suelo urbano no
consolidado (Actuaciones de dotacién) aunque este supuesto es dificil de caracterizar.

Insistimos, pues, en que las recurrentes no han desvirtuado la valoracion y conclusion -ampliamente motivada
de la sentencia de instancia-, sin que, por otra parte, la jurisprudencia de esta Sala que se pretende contraponer,
se ajuste -hoy- a los nuevos parametros o conceptos que hemos examinado, estando construida, mas bien,
sobre otros conceptos que hoy carecen de relevancia'.

Del contenido de la referida sentencia, se puede extraer la conclusiéon de que lo determinante a partir de ahora
no serd tanto la clasificacién del suelo, sino el tipo de actuacién de transformacién del suelo que se pretende
llevar a cabo sobre el mismo".

También nuestra sentencia 3653/2017, sobre el mismo PGOU de Madlaga, recoge en su FJ3 la evolucién
jurisprudencial sobre el SUC y el SUNC, afirmando que:

"El nuevo escenario, pues, se sitla, en los términos previstos en el TRLS08 (y en el vigente TRLS15), en la
acreditacion y prueba de si lo que se va a realizar mediante una "Actuacion de transformacién urbanistica" de
una ciudad -en este caso en el Area de Reforma Interior "SUNC-R-P.2 Camino de San Rafael" de Malaga)- es
"unareforma o renovacién de la urbanizacion de un dmbito de suelo urbanizado (articulo 14.1.a.2 TRLS08 (EDL
2008/89754))", o bien si tal Actuacion tiene por "objeto incrementar las dotaciones publicas en un ambito de
suelo urbanizado para reajustar su proporcion con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos,
actuacién que, por otra parte, no hubiera requerido la reforma o renovacion de la urbanizacién (articulo 14.1.b
TRLSO08.

Mas, tal escenario, necesariamente, debe situarse sobre la concreta realidad factica existente -y sobre la
realidad de las cesiones realizadas- cuya transformacién se pretende, imaginando y proyectando la finalidad
perseguida con la transformacion urbanistica, en cuyo proceso deberan de ser tenidos en cuenta aspectos
cuantitativos (como es la extensién de lo que se transforma con la actuacién urbanistica), cualitativos (como
son los nuevos usos que se implementan y su similitud con los anteriores), o, incluso, de conservacioén o
utilizacion de la realidad (esto es, teniendo en cuenta lo "aprovechable" del antiguo escenario en el nuevo que
se proyecta)".

SEXTO. Como deciamos en nuestra sentencia de 30 de octubre pasado (casacion 6090/17), para dar respuesta
a la cuestion objeto del presente recurso, hemos de partir del importante cambio normativo en orden a
la definicién del modelo de desarrollo urbano en nuestras ciudades. En este sentido, tanto la Ley estatal
8/2007, del Suelo, como en el posterior Texto refundido, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/08, y el
vigente Real Decreto Legislativo 7/15, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana, tratan de implantar un modelo de desarrollo que desplace la tradicional
concepcion desarrollista impulsora de un crecimiento urbano ilimitado, por otra que lo controle, insistiendo en
la regeneracion de la ciudad existente, frente a las nuevas transformaciones de suelo.

El predambulo de estas Leyes se apoya expresamente en la Estrategia Territorial Europeay en la Comunicacion
de la Comision sobre una estrategia tematica para el medio ambiente urbano, que propone que "Para poder
controlar mejor la continua tendencia a la expansion de las ciudades, los Estados miembros y sus autoridades
locales y regionales deben apoyarse en la idea de la "ciudad compacta” (o ciudad de pequefias distancias).
Esto incluye, por ejemplo, el control de la extensidn de las areas urbanizables, en el marco de una politica
urbanistica cuidadosa, particularmente en las periferias urbanas y en muchas zonas costeras".

La Ley del suelo estatal establece con claridad meridiana que las politicas urbanas se deben basar en la
regeneracién y mejora de los tejidos existentes y no en nuevas ocupaciones de suelo. En la propia Ley,
el concepto de actuaciones de urbanizacion comprende tanto las de reforma o renovacién del suelo ya
urbanizado como las de primera transformacion del suelo rural, si bien estas ultimas en lo sucesivo deberian
ser, si no excepcionales, si, al menos, suficientemente justificadas.

Como seiala el preambulo de la Ley: "el crecimiento urbano sigue siendo necesario, pero hoy parece asimismo
claro que el urbanismo debe responder a los requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando el
impacto de aquel crecimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad existente".

La decision del legislador de 2007/2008 es clara y evidente cuando afirma:

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

La "Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local" aprobada en 2.011, contiene directrices y medidas
relacionadas con la edificaciéon y con el modelo urbano y los instrumentos urbanisticos. Entre las primeras,
figura el uso lo mas eficiente posible del suelo y el maximo aprovechamiento viable y racional del patrimonio
inmobiliario existente, "apoyandose en la rehabilitacién y reutilizaciéon de las edificaciones existentes frente a
la construccién nueva, postulando la regeneracidn urbana integrada de los tejidos urbanos consolidados como
prioridad de la inversion publica, especialmente sobre los centros urbanos y los barrios vulnerables, mediante
politicas integradas y enfoques transversales y multisectoriales".

En este aspecto es revelador el Preambulo de la Ley 8/13, de rehabilitacion, regeneracién y renovacién urbanas,
cuando afirma que "La tradicion urbanistica espafiola, como ya reconocié el legislador estatal en la Ley 8/2007,
de 28 de mayo, de Suelo, se ha volcado fundamentalmente en la produccién de nueva ciudad, descompensando
el necesario equilibrio entre dichas actuaciones y aquellas otras que, orientadas hacia los tejidos urbanos
existentes, permiten intervenir de manera inteligente en las ciudades, tratando de generar bienestar econémico
y social y garantizando la calidad de vida a sus habitantes".

SEPTIMO. Segun la nueva regulacién, las obligaciones de los propietarios no van a venir ya determinadas por
la categorizacién del suelo (consolidado o no consolidado), sino por el tipo de actuacién de transformacion
urbanistica que se vaya a acometer sobre el mismo , dado que la legislacion urbanistica ya no tiene como
finalidad esencial la formacion de un nuevo tejido urbano sobre la base de una progresiva ejecucion de distintas
actuaciones a realizar sobre el suelo, que daba lugar a la consolidaciéon de situaciones cuya revisioén no era
posible, sino que, como afirma el art. 4 de la nueva Ley "La ordenacion territorial y la urbanistica son funciones
publicas no susceptibles de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del suelo de acuerdo
con el interés general, determinando las facultades y deberes del derecho de propiedad del suelo conforme
al destino de éste".

A partir de esta nueva normativa, es necesario adaptar nuestro criterio, pues tal y como establece el art. 18,
los deberes de los propietarios aparecen vinculados a la promocién de las actuaciones de transformacion
urbanistica y a las actuaciones edificatorias, de forma tal que los mismos se vinculan a dichas actuaciones y
a la existencia de un verdadero y justificado proyecto de renovacion, regeneracidn o rehabilitacidn urbana, que
ha de estar suficientemente motivado y justificado.

Si bien es posible que el planificador decida actuar sobre ambitos que ya son ciudad para ejecutar sobre
ellos actuaciones de renovacion, rehabilitacion o regeneracion urbanas, pero para ello sera exigible que se
motive, con una motivacion reforzada, la concurrencia de tal circunstancia en la propia Memoria del plan y
la conveniencia, en aras de los intereses publicos siempre que tales actuaciones respondan a necesidades
reales, evitando asi que la mera voluntad transformadora basada en criterios de mera oportunidad, provoque
efectos sobre los deberes de los propietarios que ya contribuyeron a la consolidacion de los terrenos donde
se ubican sus viviendas o locales.

OCTAVO. Respuesta a la cuestidn interpretativa planteada por el auto de admision:

Con base en cuanto ha quedado expuesto en los precedentes F.D., en relacién con el interrogante que
presentaba interés casacional objetivo, debemos responder que conforme al T.R. Ley del Suelo de 2008,
la jurisprudencia anterior ha de ser matizada en el sentido de que un nuevo planeamiento que contempla
una determinada transformacién urbanistica de renovacién, regeneracién o rehabilitacion, puede degradar
el suelo urbano consolidado a suelo urbano no consolidado, siempre que quede justificado en la Memoria,
con una motivacion reforzada, la conveniencia, desde el prisma de los intereses publicos, de acometer tales
actuaciones, que, ademads, han de responder a necesidades reales.

NOVENO. Resolucion de las cuestiones que el recurso de casacion suscita y pronunciamiento sobre costas:

1.- Con arreglo a esta interpretacion, es claro que, cumplidos los requisitos previstos en el F.D. anterior
y, siempre que se trate de actuaciones de transformacién urbanistica de renovacion, regeneracion o
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rehabilitacién (reflejadas en el F.D. Tercero) cabe la descategorizacion del suelo urbano, concepto, en todo
caso ya, de escasa relevancia (...)"

SEXTO. La memoria de ordenacion del plan de autos establece en su apartado 6.2, "Els instruments en sol
urba’, tres instrumentos principales para su desarrollo: 1) Planes de mejora urbana, destinados a definir la
reordenacion y gestién de un ambito determinado; 2) Poligonos de actuacién urbanistica, delimitados con
objeto de distribuir los beneficios y cargas y completar los servicios urbanisticos necesarios; 3) Cesiones de
sistema viario, en los casos en que para adquirir la condicion de solar queden Unicamente pendientes cesiones
y urbanizacion del sistema viario.

Entre los poligonos de actuacién urbanistica que delimita el plan, el articulo 248 distingue: 1) Los de dmbitos
con proyecto de reparcelacion aprobado (PAUp) que, pese a ello, todavia no han completado su desarrollo o
son ambitos consolidados que provienen de actuaciones conjuntas de viviendas y urbanizacion, pero que no
han sido objeto de cesién de suelos publicos; 2) Los poligonos de actuacion urbanistica para la mejora urbana
puntual (PAUmM) que, sin suponer transformacion del tejido urbano y de los usos existentes, se delimitan con
el objeto de reordenar el &mbito; 3) Los poligonos de actuacion urbanistica de transformacién urbana (PAUt),
con el objeto de transformar el tejido urbano y los usos existentes.

Los poligonos para la mejora urbana puntual, de los que el plan de autos delimita cincuenta, en uno de los
cuales se han incluido las fincas de la recurrente, son ambitos donde se prevé una actuacién de mejora
puntual de escaso alcance y que, por tanto, no comportan una transformacién urbanistica global, limitandose
su ambito de actuacién, que no supone la reconversién en cuanto a la estructura fundamental, la edificacion
existente o los usos principales, por lo que estos poligonos no quedan sometidos a los deberes de cesion de
suelo ni a la reserva de suelo para vivienda protegida, incluyéndose también en ellos un ambito que tiene por
objeto Unico el de mejorar la accesibilidad de un conjunto de nicleos existentes, por lo que su desarrollo no
comporta la creacién de nuevas viviendas.

El poligono de actuacion urbanistica de autos, 032 "Pont de Vilomara" que delimita el plan comprende, segin
su ficha, las parcelas de la CARRETERAOQQO , justo antes de su confluencia con la calle de Sant Cristofol,
vinculadas al trazado de la acequia, con el objetivo y finalidad de conseguir la recuperacion del trazado de
esta infraestructura como espacio publico, estableciendo un recorrido de viandantes en continuidad con
el existente en la manzana confrontante. Se consideran los terrenos como suelo urbano no consolidado,
imponiéndose la cesidn obligatoria y gratuita del suelo reservado por el plan para sistemas, estableciéndose
el sistema de actuacion por reparcelacion, ya sea por compensacién o por concertacion, debiendo hacerse
cargo los propietarios de todos los costes de urbanizacion del sistema viario que se localiza, asi como de los
correspondientes a las infraestructuras de conexién con los sistemas urbanisticos exteriores, incluidas las
infraestructuras de saneamiento necesarias para el funcionamiento de la actuacioén urbanistica, de acuerdo
con las determinaciones del plan y las prescripciones de la agencia catalana del agua, sin que se establezcan
cesiones del 10% del aprovechamiento urbanistico.

Pues bien, a la vista de las matizaciones contenidas en la anterior doctrina jurisprudencial y con independencia
de que la actuacion urbanistica del caso pueda o no ser considerada como de regeneracion o rehabilitacion
urbana de cierta importancia, es lo cierto que, como se ha visto, no se exige a los propietarios del ambito
de que se trata la cesion del 10 % del aprovechamiento urbanistico, sino Unicamente las cesiones para
sistemas y el hacerse cargo de los costes de urbanizacidén del sistema viario que se localiza, asi como de los
correspondientes a las infraestructuras de conexién con los sistemas urbanisticos exteriores, incluidas las
infraestructuras de saneamiento necesarias para el funcionamiento de la actuacién urbanistica, de acuerdo
con las determinaciones del plany las prescripciones de la agencia catalana del agua. A cuya finalidad aparece
como adecuada la consideracién del suelo como urbano no consolidado, sin que sea exigible al efecto ninguna
motivacién reforzada en la memoria del plan, ni se observe la produccién a la actora de ninguna vinculacion
singular por la que debiera ser indemnizada.

SEPTIMO. Visto el articulo 139.1 de la ley jurisdiccional, procede condenar en costas a la parte actora, con el
limite que se dira. Vistos los preceptos citados y demas de aplicacion al caso de autos,

FALLAMOS

DESESTIMAMOS el recurso contencioso administrativo interpuesto en nombre y representacién de D2. Eva
Maria contra el acuerdo de la Comisién Territorial de Urbanismo de la Catalunya Central de 6 de junio de 2.017,
aprobando definitivamente el Plan de ordenacién urbanistica municipal de Manresa, y contra la resolucién
del Sr. director general de Ordenacidn del Territorio y Urbanismo de 26 de septiembre de 2.017, dando su
conformidad al texto refundido. Con imposicion de costas a la parte actora, con un limite maximo por todos
los conceptos, IVA incluido, de 1.500 euros (mil quinientos euros) por cada una de las partes demandadas.
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Notifiquese esta sentencia a las partes haciendo saber que podran interponer frente a ella recurso de casacion,
preparandolo ante esta misma sala y seccion, de conformidad con lo dispuesto en la Seccién 32, Capitulo I,
Titulo IV, de la Ley 29/1998, de 13 de julio, en el plazo previsto en su articulo 89.1.

Adviértase de que en el Boletin Oficial del Estado n® 162, de 6 de julio de 2.016, aparece publicado el acuerdo de
la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo de 20 de abril de 2.016 sobre extensién maxima y otras condiciones
extrinsecas de los escritos procesales referidos al recurso de casacion.

Asi, por esta nuestra sentencia, de la que se unird certificacién literal a los autos, lo pronunciamos, mandamos
y firmamos.

PUBLICACION. Leiday publicada ha sido la anterior resolucién por el [Imo. Sr. Magistrado ponente, constituido
en audiencia publica. Doy fe.
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