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Protocolo de actuacién

RESULTANDO que la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha dictado tres sentencias:

1.- STS 4378/2015, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, de fecha 27/10/2015, en el
Recurso de Casacién Nom.: 2180/2014 interpuesto por la mercantil Ale Investment, S.L.

2.- STS 4379/2015, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, de fecha 27/10/2015, en el
Recurso de Casacion Num.: 313/2014 interpuesto por la Comunidad de Propietarios de Las Lomas de
Puente Romano.

3.- STS 4380/2015, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, de fecha 28/10/2015, en el
Recurso de Casacién Nom.: 1346/2014, interpuesto por Europea de Complejo Comerciales, S.A.

Como consecuencia de las citadas resoluciones judiciales, se acuerda dar cuenta de la declaracién de
nulidad de pleno derecho pronunciada por el Tribunal Supremo de la Orden del Consejero de Vivienda y
Ordenacién del Territorio de la Junta de Andalucia de 25 de febrero de 2010, por la que se aprueba
definitivamente la revisién del Plan General de Ordenacién Urbanistica de Marbella, asi como de la
Orden de 7 de mayo de 2010, de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de la Junta de Andalucia,
por la que se dispone la publicacién de la Normativa Urbanistica de la Revisién del Plan General de
Ordenaciéon Urbanistica de Marbella. Dicha nulidad comprende igualmente la del propio Plan General de
Ordenacién Urbanistica de Marbella aprobado en ellas.

RESULTANDO que, a raiz de la declaracién de nulidad de la Revision del PGOU de Marbella de 2010
decretada por el Tribunal Supremo, recobra su vigencia el PGOU de 1986, normativa publicada en el
Boletin Oficial de la Provincia de Mdalaga N.° 228 de 28 de noviembre de 2000.

RESULTANDO que, urge a esta Administracién dar respuesta a las dudas suscitadas por la situacién
acarreada tras los mencionados pronunciamientos judiciales, y consultados los Servicios de Planeamiento
y Gestién, y Disciplina Urbanistica, se ha elaborado el siguiente Protocolo de Actuaciéon que intenta
recoger la casuistica mds frecuente que se da en los citados Servicios. Pretendiéndose asi, poner en
conocimiento tanto de los restantes Servicios Municipales como de los administrados el proceder de esta
Delegacién ante la situacion excepcional, en materia urbanistica, a la que tiene que hacer frente, con el

fin de alcanzar una mayor seguridad juridica.

No obstante, la casuistica aqui recogida lo es en términos generales, por lo que en los diferentes
9 9 9 P 9
procedimientos se deberd estar a cada caso concreto, habida cuenta de las multiples peculiaridades

juridicas que convergen en ellos. Siendo los criterios de actuacién propuestos por los referidos Servicios.



Planeamiento y Gestidn (/urbanismo /oficina-virtuakpaou /protocolo-de-
actuacion /planeamiento-y-gestion.html)

Disciplina Urbanistica (/urbanismo /oficina-virtual-pgou /protocolo-de-actuacion /discipling-
urbanistica.html)
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Planeamiento y Gestién

1- Instrumentos de Planeamiento: modificaciones puntuales de PGOU,
planes de sectorizacién, planes parciales de ordenacion, planes
especiales, estudios de detalle y catdlogos.

A) EN TRAMITE:

e Instrumentos de planeamiento que desarrollan las determinaciones del PGOU de 2010. En estos
casos procede denegar la aprobacién de los citados instrumentos de planeamiento.

Dice, en este sentido, el Tribunal Supremo, entre otras, en las SSTS de 28 de septiembre de 2012 (RC
1009/2011), 15 de octubre de 2013 (RC 3765/2010) y 13 de diciembre de 2013 (RC 1003/2011),
que:

Los efectos propios de la nulidad plena impiden igualmente que el ordenamiento derivado, planes
parciales y de sectorizacién, puedan tener cobertura en las concretas normas declaradas nulas, como
venimos sefialando de modo profuso y uniforme en el dmbito urbanistico. En efecto, la nulidad de
pleno derecho de la norma de cobertura, es decir, de la norma que es presupuesto necesario de las
normas sucesivas derivadas de la misma, acarrea la invalidez de estas, al tratarse de una nulidad "ad
initio”.

e Instrumentos de planeamiento que desarrollan las determinaciones del PGOU de 1986. En estos
casos procede continuar con la tramitacién de los referidos expedientes.

B) APROBADOS DEFINITIVAMENTE CONFORME A LAS DETERMINACIONES DEL PGOU DE 2010:

En estos casos se entiende que son nulos de pleno derecho con carécter general desde el dia en que sea
publicado el fallo y preceptos anulados en el mismo periédico oficial en que lo hubiera sido la disposicién
anulada.

Al tratarse los instrumentos de planeamiento de disposiciones administrativa de cardcter general, la

nulidad del PGOU conlleva la nulidad “en cascada” de los restantes instrumentos de planeamiento



urbanistico elaborados al amparo del mismo. Nulidad que empieza a generar efectos “erga ommes”
desde el dia en que sea publicado el fallo y preceptos anulados en el mismo periédico oficial en que lo
hubiera sido la disposicién anulada; ello en consonancia con el art. 72.2 de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa.

En el mismo sentido, Sentencias de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 25 de noviembre de 2008
(RC 7405/2004), 29 de mayo de 2009 (RC 151/2005), 11 de junio de 2010 (dos sentencias con esa
fecha dictadas en recursos de casacién 1086/06 y 1139/06), 5 de julio de 2010 (RC 3044/06), 21 de
julio de 2010 (RC 1615/06) o de 14 de septiembre de 2010 (RC 2188/06); en las que se declara que la
anulacién de una disposicién de cardcter general por sentencia firme hace desaparecer el objeto de los

procesos ulteriores promovidos contra la misma disposicién o sus instrumentos de desarrollo.
C) APROBADQOS DEFINITIVAMENTE CONFORME A LAS DETERMINACIONES DEL PGOU DE 1986.

En estos casos, se entiende que recobran su vigencia.

2- Instrumentos y actos de gestion urbanistica: proyectos de
reparcelacién, proyectos de urbanizacién, estatutos y bases de
actuacién, entidades urbanisticas de conservaciéon, recepciones de obras
de urbanizacién, actas de ocupacion, etc.

A) EN TRAMITE:

e Instrumentos de gestiéon y actos que desarrollan las determinaciones del PGOU de 2010. En estos
casos procede la denegacion de la aprobacién de los referidos instrumentos y actos de gestién.
e Instrumentos de gestiéon y actos que desarrollan las determinaciones del PGOU de 1986. En estos

casos procede continuar con la tramitacién de los referidos expedientes.
B) APROBADOS DEFINITIVAMENTE CONFORME A LAS DETERMINACIONES DEL PGOU DE 2010:

En el supuesto de actos firmes no afectard a su eficacia, en consonancia con lo dispuesto en el art. 73 de

Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa.
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Disciplina Urbanistica

En relaciéon a la disciplina urbanistica se pone de manifiesto que se trata de una actividad reglada, lo que
significa que no admite ningln tipo de discrecionalidad, debiéndose cumplir lo dispuesto por las leyes y
las normas que las desarrollen, si bien, su ejercicio podria, en su caso, ser atemperado por la

jurisprudencia de los tribunales de justicia.

Consecuencia de lo anterior, con independencia de los criterios de actuacién que se pasan a exponer,
existen numerosos supuestos de hecho en materia de disciplina urbanistica, cualquier tipo de criterio que
en desarrollo de los procedimientos se pueda presentar, se ird completando paulatinamente como

consecuencia del estudio y tramitacién de los distintos expedientes.

1.- Licencias de obras

Respecto de las licencias de obras es necesario determinar cuédndo son es de aplicacién los referidos fallos
judiciales que han llevado a la nulidad del PGOU de 2010.

Dice literalmente el Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 59,
Sentencia de 2 Mar. 2015, Rec. 3160/2013 que:

En todo caso, si inferesa recordar que si bien el articulo 72.2 de la Ley de ésta Jurisdiccién no
establece plazo para la publicacién en el periddico oficial del fallo anulatorio de una disposicién de
cardcter general, su retraso no es relevante para quienes hayan sido parte en el proceso, pues esta
Sala tiene reiterado, en éste sentido, que 'la firmeza constituye un requisito referido, a los incisos
segundo y tercero del citado articulo 72.2, sobre los efectos “erga omnes” de la sentencia estimatoria
de recursos interpuestos contra disposiciones generales, no asi, respecto de las partes afectadas que,
ademds, fueron partes procesales en el recurso que concluyé en la nulidad (...) (STS de 6 de octubre

de 2011)"

En consecuencia, se entiende que desde que esta Administracién tuvo conocimiento de las citadas
sentencias del Tribunal Supremo debe dejar de aplicar la normativa anulada en las resoluciones de los
procedimientos administrativos, todo ello en los términos que posteriormente se detallardn.

Por otra parte, el art. 73 de la ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-

administrativa, sefala literalmente que:



Las sentencias firmes que anulen un precepto de una disposicién general no afectardn por si mismas
a la eficacia de las sentencias o actos administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de que la
anulacién alcanzara efectos generales, salvo en el caso de que la anulacién del precepto supusiera la
exclusién o la reduccién de las sanciones ain no ejecutadas completamente.

Los actos ya dictados al amparo de un ordenamiento juridico que producia toda su eficacia siguen siendo
perfectamente ejecutivos y validos y el Tribunal Supremo asi lo sefala en numerosas sentencias,
explicdndolo en su sentencia de 12 feb. 2008, Rec. 5953/2005, de la Sala Tercera de lo Contencioso-

administrativo, Seccién 5.

Para empezar, deben distinguirse los supuestos en que lo impugnado y anulado es una licencia de
edificacién (casos en los que, aunque la sentencia no haya decretado la demolicién de lo construido,
su ejecucién la conlleva) de aquellos otros en que lo impugnado y anulado sean disposiciones
generales urbanisticas como Planes, normas o estudios de Detalle (casos en que segun el articulo 73
de la Ley Jurisdiccional, su anulacién “no afectard por si misma a la eficacia de los |(...) actos
administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de que la anulacién alcanzara efectos generales”).
Este dltimo precepto es de una importancia capital, porque significa que, en principio, el legislador
concede mucha mds relevancia a la expulsién de la disposicién del ordenamiento juridico para el

futuro que a los efectos que ella ha producido en el pasado.

Por tanto, se puede concluir que la nulidad del PGOU de 2010, no afectan a los actos administrativos
firmes dictados en ejecucién de éste. No se puede aplicar el mismo criterio a las nuevas licencias, que
tendrdn que sujetarse estrictamente a lo establecido en el PGOU de 1986 en tanto en cuanto no se
apruebe un nuevo plan general o se dicten unas normas provisionales. Todo ello con las matizaciones que

se especifican a continuacién.

A) PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS A LOS QUE NO AFECTA LA NULIDAD DEL PGOU DE 2010
HABIDA CUENTA QUE ESTOS SE REGULAN POR LAS SIGUIENTES DISPOSICIONES NORMATIVAS:

o Ley 30/92 de Régimen Juridico de las Administraciones PUblicas y Procedimiento Administrativo
Comun.

e Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales.

e Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.

e Decreto 60/2010 por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad
Auténoma de Andalucia.

o Certificados e informaciones Urbanisticas.

e Ampliacién de plazos en procedimientos administrativos de licencias de obras mayores, menores,
actuaciones comunicadas, declaraciones responsables, parcelaciones, primeras ocupaciones y
revisiones de oficio.

e Revocaciones de actos administrativos en procedimientos de licencias de obras mayores, menores,
actuaciones comunicadas, declaraciones responsables parcelaciones y primera ocupacién.

e Suspensién de plazos en procedimientos de licencias de obras mayores, menores, actuaciones
comunicadas, declaraciones responsables, parcelaciones, primera ocupacién vy revision de oficio.

e Desistimientos de solicitud de licencias de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas,

declaraciones responsables, parcelaciones y primeras ocupaciones.



e Renuncias de licencias concedidas de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas,
declaraciones responsables, parcelaciones y primeras ocupaciones.

e Cambios de titularidad de solicitudes y licencias de obras mayores, menores, actuaciones
comunicadas, declaraciones responsables, parcelaciones y primeras ocupaciones.

e Caducidad de procedimientos de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas, declaraciones
responsables, parcelaciones y primeras ocupaciones.

e Caducidad de licencias de obras mayores, menores, declaraciones responsables y actuaciones
comunicadas.

» Devoluciones de avales relativos a garantizar obras de infraestructura asi como la reposicién de la
masa vegetal perdida.

e Licencias para desbroce, poda, tala y trasplante de arbolado (Ordenanza Reguladora del uso vy
proteccién de zonas verdes y arbolado del municipio de Marbella).

e Escritos de alegaciones y rectificacion de errores relativos a todos los procedimientos anteriormente
enumerados en el presente epigrafe.

» Recursos de Reposicion y Revisiones de Oficio contra los actos administrativos relativos a todos los

procedimientos anteriormente enumerados en el presente epigrafe en los casos que procedan.

B) PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS QUE Si PUEDEN SER INFORMADOS CON EL PGOU DEL
2010:

e Cumplimiento de condicionante a las licencias de obras mayores y menores por las que se aprobé el
Proyecto Bdsico, el Proyecto de Ejecucidn, el Reformado de Proyecto Bdasico y el Reformado de
Proyecto Bdsico y Ejecucién.

e Cumplimiento de condicionante al Proyecto de Demolicion.

e Cumplimiento de condicionante a la aprobacién de Proyectos de Legalizacién de obras mayores y
menores.

e Cumplimiento de condicionante a las licencias de parcelacién.

e Aprobacién de Proyectos de Ejecucidon que se ajuste totalmente al Proyecto Bdsico con licencia
concedida.

e Concesiéon de Licencias de Primera Ocupacién donde lo construido se ajuste totalmente a la licencia
de obras concedida.

e Concesion de Licencias de Primera Ocupacién donde lo construido se ajuste a la licencia de obras
concedida presentando modificaciones no sustanciales respecto a ésta, recogidas en el articulo 25.2
del Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

e Escritos de alegaciones vy rectificacion de errores relativos a todos los procedimientos anteriormente
enumerados en el presente epigrafe.

» Recursos de Reposicion y Revisiones de Oficio contra los actos administrativos relativos a todos los

procedimientos anteriormente enumerados en el presente epigrafe en los casos que procedan.

C) PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS QUE NO PUEDEN SER INFORMADOS RESPECTO AL PGOU
DEL 2010 Y POR TANTO HAN DE SER INFORMADOS CON EL PGOU DEL 1986 AL NO HABER SIDO
RESUELTOS ANTES DEL CONOCIMIENTO, POR ESTA ADMINISTRACION, DE LOS CITADOS FALLOS
JUDICIALES DEL TRIBUNAL SUPREMO:

e Proyectos Bdsicos de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas y declaraciones

responsables.



e Proyectos Bdsico y de Ejecucion de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas y
declaraciones responsables.

e Proyectos Reformados de Bdsico de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas vy
declaraciones responsables.

» Proyectos Reformados de Bésico y Ejecuciéon de obras mayores, menores, declaraciones responsables
y actuaciones comunicadas.

» Proyectos de legalizacién obras mayores, menores y actuaciones comunicadas.

* Proyectos de Demolicién.

* Proyectos de Parcelacién.

e Declaracién en situacién de asimilado al régimen de fuera de ordenacién (SAFO articulo 53 del
Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia).

e Dentro de los procedimientos de Licencia de Primera Ocupacién, las obras que presenten
modificaciones sustanciales con respecto a la licencia concedida recogidas en el articulo 25.2 del
Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

e Prorrogas de licencios de obras mayores, menores, actuaciones comunicadas, declaraciones
responsables y parcelaciones.

e Escritos de alegaciones y rectificaciéon de errores relativos a todos los procedimientos anteriormente
enumerados en el presente epigrafe.

e Recursos de Reposicion y Revisiones de Oficio contra los actos administrativos relativos a todos los
procedimientos anteriormente enumerados en el presente epigrafe en los casos que procedan.

2.- Proteccién de la legalidad urbanistica

El mencionado articulo 73 de la Ley 29/1998, reconoce que son eficaces los actos administrativos que
hayan adquirido firmeza con anterioridad a la anulacién del PGOU de 2010.

A este respecto, resulta numerosa la jurisprudencia existente en relacién con la aplicacién de este articulo
y sus consecuencias juridicas, en este sentido la sentencia de la Seccién Segunda de la Sala de lo

Contencioso Administrativo con sede en Sevilla del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de fecha
20/11/14 (Rec. 444/2014) en la que se dispone:

En este sentido razona el Tribunal Supremo Sala 39 sec. 59 en Sentencia de 30 de enero de 2014
(recurso de casacién 3045/2011), que " cuando los actos dictados en aplicacién de un reglamento
ilegal no han alcanzado firmeza, como sucede en el supuesto sometido a nuestro enjuiciamiento,
entonces la anulacién de la disposicién general comunica sus efectos a los actos dictados en su
aplicacién, que quedan desprovistos de la cobertura juridica que precisan para su conformidad a
derecho...

En el contexto descrito, preciso es asi integrar la aplicacién del precepto indicado con la previsién

contenida en el siguiente articulo 73 de la Ley jurisdiccional, por cuya virtud.

En cualquier caso, asi, pues, firme ahora la resolucién judicial indicada, el pronunciamiento
anulatorio del reglamento dispuesto por ella, alcanza indefectiblemente a los actos dictados en su
ejecucién carentes de firmeza, en cuanto que del modo expuesto quedan desprovistos de foda
cobertura juridica.”.



Resulta pues necesario distinguir entre procedimientos en los que la resolucién dictada haya adquirido o

no firmeza.
A) CUANDO EXISTA RESOLUCION FIRME

Se hace preciso emitir informe técnico sobre su adecuacién al PGOU de 1986:

e Si resulta conforme al PGOU del 1986, con independencia de su conformidad con el PGOU del
2010, se deberd continuar la tramitacién hasta obtener su legalizacion.

e Si no resulta conforme al PGOU de 1986, debe continuarse segin el articulo 184 de la Ley 7/2002
de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (LOUA) y 50 del Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia (RDUA), o en su caso continuar
con la adopcién de medidas previstas en la ley para su ejecucién forzosa.

e Otra posibilidad, entre las muchas que se presentan, es aquella que siendo conforme al PGOU de
2010 no lo fuese con arreglo al PGOU de 1986, entendido siempre en actuaciones realizadas con
licencia. En este supuesto, no procederia nueva intervencién al haber devenido en Situacién Legal de
Fuera de Ordenacién segin dispone la Disposicién Adicional Primera de la LOUA.

e También se presenta el caso en que llevédndose a cabo una actuacién urbanistica a la que se ha
otorgado la preceptiva licencia, se ejecuta sin ajustarse a la misma. En este supuesto no cabe mds
que exigir el restablecimiento del orden juridico perturbado que, habrd de llevarse a efecto con
arreglo a lo dispuesto en el planeamiento vigente en el momento de su tramitacién, esto es, el PGOU
de 1986, con las consecuencias legales que del mismo deriven, sin perjuicio que el interesado

considere ajustar las obras a la licencia concedida en su dia.
B) CUANDO LA RESOLUCION NO SEA FIRME

Se debe dar por finalizado el procedimiento, conservando los documentos que tengan valor independiente
dentro del mismo, como son a modo de ejemplo, las denuncias y actas del Servicio de Inspeccién o de la

Policia Local.

Lo anteriormente indicado salvo, claro estd, que haya perecido la accién municipal para su reanudacién
segun senala el articulo 185 de la LOUA y con las excepciones que en el mismo se disponen relativas a
actos de parcelacién urbanisticas en terrenos que tengan la consideracién de suelo no urbanizable,
terrenos clasificados como suelo no urbanizable de especial proteccién o incluidos en Zona de Influencia
del Litoral, bienes o espacios catalogados, parques, jardines, espacios libres o infraestructuras o demds
reservas de dotaciones.

Existen ademds, actuaciones que por realizarse sin licencia o sin ajustarse a la misma, se ha ordenado la
medida cautelar de suspensién o paralizacién y sobre las que la inspeccién urbanistica lleva a cabo la
oportuna vigilancia. En estas actuaciones no cabe mds que mantener dichas medidas cautelares, hasta

que por los técnicos municipales se informe acerca de la adecuacién de las mismas a la situacién actual

que se deriva de la nulidad del PGOU de 2010.

3.- Procedimientos sancionadores

La sentencia referida en el epigrafe anterior ademds establece lo siguiente:



Como bien expresa el Juzgador de instancia -en razonamiento con el que esta Sala se muestra
plenamente conforme y se reproduce a renglén seguido- es a la propia administracién a la que
corresponderd 'iniciar y tramitar, en su caso, nuevos procedimientos administrativos en los que el
derecho de defensa y las garantias constitucionales de los interesados puedan otorgarse en su
plenitud una vez expuesta (y, con ello, con pleno conocimiento de los interesados) la normativa
urbanistica que resulta aplicable y, de esa forma, pueda debatirse con plenitud de alegaciones y

pruebas la concurrencia de infraccién y, en su caso, la sancién que le corresponde”.

Por tanto, debemos también diferenciar entre procedimientos en los que existe resolucién firme, que se
consideran finalizados y sobre los que procede el archivo de sus actuaciones, de los que no son firmes, en

los que a su vez, distinguiremos:

e Las infracciones prescritas en las que nada en derecho se puede hacer salvo su archivo.

e Las infracciones que aln no han prescrito, sobre las que resulta obligado seguir actuando.

En este sentido y en la mayoria de las ocasiones serd preciso evacuar informe técnico sobre su
compatibilidad con el PGOU de 1986 a resultas del cual habrd de estarse.

Sin embargo, existen otras infracciones en las que las actuaciones han sido legalizadas y el procedimiento
sancionador no ha sido iniciado, por lo que habré de tramitarse el oportuno procedimiento antes del

archivo total y definitivo del mismo.





