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ABREVIATURAS

LC: Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas

LCEN: Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la
Flora y Fauna Silvestres

LOUA: Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia
LPNB: Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y la Biodiversidad
LSRH: Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

NNSS: Normas Subsidiarias de Planeamiento

PGOU: Plan General de Ordenacion Urbana

PORN: Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales

PRUG: Plan Rector de Uso y Gestion

RGC: Reglamento General de Costas

STS: Sentencia Tribunal Supremo

STSJA: Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia

TS: Tribunal Supremo

TSJA: Tribunal Superior de Justicia de Andalucia



I. INTRODUCCION

En la actualidad en Espafia, y en algunas zonas mas que otras, se da una hipertrofia del
sector servicios, en particular del turismo. Este sobredesarrollo del sector terciario a
menudo arrasa espacios naturales a su paso, con el beneplacito muchas veces de las
Administraciones locales que ven en ello una oportunidad de crear empleo y traer
prosperidad a los municipios, creando un claro conflicto de interés con la proteccion

ambiental.

La costa andaluza es una de las zonas geograficas mas afectadas por este fenomeno en
nuestro pais. En el presente trabajo se analiza uno de los més polémicos ejemplos de ello:

el caso del hotel El Algarrobico.

Se analizaréan las figuras ambientales y urbanisticas implicadas en el caso, asi como los
mas importantes de la gran cantidad de pronunciamientos judiciales que este caso ha

generado, con mas de 20 sentencias de 6rganos de diferente rango.



II. RESUMEN DE LAS VICISITUDES LEGALES!

La Junta de Andalucia por el Decreto 314/1987, de 23 de diciembre, de la declaracion del
Parque Natural de Cabo de Gata-Nijar, crea dicho Parque Natural.

Un hito importante llega al afio siguiente, en 1988, cuando se aprueba la Ley estatal
22/1988, de 28 de julio, de Costas (LC). Dicha norma extiende la servidumbre de
proteccion a 100 metros desde la linea de costa con caracter general. A su vez, la
Disposicion Transitoria Tercera 2, b) dispone que la normativa urbanistica aprobada con
posterioridad al 1 de enero de 1988 debia ser adaptada a esta Ley. Esta adaptacion no
llega a producirse para el terreno de El Algarrobico ya que el ayuntamiento de Carboneras
aprobo un Plan Parcial permitiendo la urbanizacion del terreno contemplando Uinicamente
una servidumbre de 20 metros y no adapto, tal como se estipuld en la LC, las Normas
Subsidiarias de 1988, ni las que posteriormente aprobd en 1998 ni el Plan General de
Ordenacion Urbana de 2009. Ya aqui se ve una incoherencia entre el ordenamiento
ambiental y las actuaciones de las Administraciones competentes en el ejercicio de sus

facultades urbanisticas.

Ya en 1994 se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN) de este
Parque Natural. En este plan se produce un hecho que luego tendra repercusiones a la
hora de declarar la legalidad o no de la construccioén del hotel, y es que los terrenos
aparecen clasificados como urbanizables en el texto articulado pero no asi en la
planimetria. En 1997 la Administracion a través de la via de correccion de errores cambia
los planos, por lo que el terreno pasa a estar contemplado como urbanizable sin
diferencias. Este hecho va a determinar que en la STSJA de 21 de marzo de 2014, una de
las muchas sentencias que se han pronunciado sobre estos hechos, se considere que debia

prevalecer el texto articulado sobre la planimetria y que, ademads, la Administracion se

! Consultadas para este apartado los recursos web:
1.https://www.abc.es/viajar/alojamientos/abci-sigue-algarrobico-hotel-fantasma-cabo-gata-nijar-
201908270128 noticia.html
2.https://www.ideal.es/granada/provincia-almeria/201602/18/historia-algarrobico-paso-paso-
20160218161944.html

CUESTA REVILLA, J., «A vueltas con El Algarrobico: la historia interminable de un despropdsito
medioambiental», en R.V.4.P. nim. especial 99-100, 2014, pags. 1041-1052.



habia encargado de enmendar este error, por lo que el suelo en cuestion es plenamente
urbanizable. No obstante, se analizaran los distintos pronunciamientos judiciales sobre

este hecho mas adelante.

La constructora Azata, que posteriormente interpondra recursos a las decisiones
administrativas, compra los terrenos en 1999. Dos afios después solicita y le es concedida
la licencia de construccion para el polémico hotel. El ayuntamiento de Carboneras reduce
el importe de la tramitacion de la licencia en un 99%. Y es que dicha Administracion
local va a ser una de las mayores partidarias de la construccion del hotel, accionando en

ocasiones conjuntamente con la constructora.

En 2008 el Ministerio de Medio Ambiente procede al deslinde del tramo de costa en el
que se encuentra El Algarrobico, en aplicacion de la LC. Y es que el hotel habia empezado
a construirse sin respetar la servidumbre de proteccion, la construccion se encuentra a 27
metros del agua y las zonas comunes, como la piscina, a tan solo 14 metros. El Auto del
Juzgado de lo contencioso-administrativo n® 1 de Almeria de 21 de febrero de 2016
paraliza las obras, estando éstas cercanas a terminarse, con un nivel de ejecucion del

94,5%.

El mismo afio aprueba la Junta de Andalucia el nuevo PORN del Parque Natural,
reduciendo la proteccion ambiental de los terrenos, por lo que posteriormente se revoca

en sentencia por el TSJA.

A partir de entonces se suceden una serie de pronunciamientos judiciales, tanto de
juzgados de menor rango como del Tribunal Supremo, a menudo contradictorios entre si.
Esto ha hecho que la polémica siga vigente en la actualidad y no se haya dado una

solucion clara sobre el destino del polémico hotel.



III. CONCEPTOS AMBIENTALES Y URBANISTICOS
RELEVANTES EN EL CASO

1. LA SERVIDUMBRE DE PROTECCION

La Ley 22/1988, de Costas, introdujo esta figura para la proteccion del litoral espaiiol. La
Ley 2/2013, de Proteccion y Uso Sostenible del Litoral, ha introducido novedades

recientemente en su configuracion.

El articulo 23 de la LC ampli6 considerablemente la llamada servidumbre de salvamento
que se contemplaba en la Ley de Costas de 1969. Esta ampliacion no fue solo cuantitativa
(de 20 a 100 metros) sino también cualitativa?, impidiendo asi la construccion de edificios
dedicados a vivienda y habitacion. Ademds de establecerse, para otro tipo de usos del
suelo, un sistema de autorizaciones de diverso tipo: cerramientos, reparaciones, pequefias

modificaciones...?

No obstante, en su Disposicion Transitoria Tercera la LC considerd que la anchura de la
servidumbre de proteccion debia ser de 20 metros en el caso de suelos que ya se
considerasen urbanos a su entrada en vigor, coincidiendo asi con el tamafio de la
servidumbre de salvamento en vigencia anteriormente. La voluntad del legislador no era
otra que respetar esta antigua servidumbre en aquellos suelos ya urbanizados. Se basa el
legislador asi en la realidad ya existente, en aplicacion de la doctrina jurisprudencial
consolidada que atiende a que en urbanismo hay que darle fuerza a los hechos, como
establece la STS 684/2012 de 2 de febrero de 2012: «la consolidada doctrina
jurisprudencial de la denominada fuerza normativa de lo factico, que defiende que la
realidad no puede ser desconocida por el que crea la norma ni por el que la aplica, de tal

forma que los terrenos urbanos deben ser considerados atendiendo a su misma situacion,

2 CARLON RUIZ, M., «La servidumbre de proteccion de costas. Un estudio a la luz de la ley 2/2013 y
del nuevo reglamento general de costas.», Revista de Administracion Publica nim. 196, 2015, pags. 137-
169.

3 SANZ FABREGA, F., «Autorizaciones en zona de servidumbre de proteccion y vertidos al litoral (el caso

de Almeria)», en Viciana Martinez-Lage et al. (coord.), Actas de las Jornadas sobre el litoral de Almeria:
caracterizacion, ordenacion y gestion de un espacio geogrdfico celebradas en Almeria, 20 a 24 de Mayo

de 1997, Instituto de Estudios Almerienses, Almeria, 1999, pags. 233-247.



al constituir una realidad fisica sustraida a la esfera voluntarista de la Administraciony.
Aun asi, las notables diferencias de contenido entre una y otra servidumbre darian mas

tarde problemas de transitoriedad que iban mas alla de tener la misma anchura.

Para determinar lo que se considera suelo urbano a su entrada en vigor, se estableci6 un
doble criterio en el Reglamento General de Costas de 1989 que se mantiene en el vigente
de 2014. Asi, se podria demostrar que el suelo en cuestion ya tenia caracter urbano o bien
presentando los planes urbanisticos vigentes o bien se consideren zonas urbanas con
edificaciones ya consolidadas o que cuenten con los servicios exigidos en la legislacion

urbanistica vigente. Dispone el articulo en cuestion del RGC de 2014:

«Disposicion transitoria décima. Desarrollo del apartado 3 de la Disposicion

Transitoria tercera de la Ley 22/1988, de 28 de julio.

1. Los terrenos clasificados como suelo urbano a la entrada en vigor de la Ley
22/1988, de 28 de julio, estaran sujetos a las servidumbres establecidas en ella,
con la salvedad de que la anchura de la servidumbre de proteccion sera de veinte

metros. (...)

3. A los efectos de la aplicacion del apartado 1 anterior, solo se considerara como
suelo urbano el que tenga expresamente establecida esta clasificacion en los
instrumentos de ordenacion vigentes en la fecha de entrada en vigor de la Ley
22/1988, de 28 de julio, salvo que se trate de areas urbanas en que la edificacion
estuviera consolidada o los terrenos dispusieran de los servicios exigidos en la
legislacion urbanistica en la citada fecha y la Administracion urbanistica

competente les hubiera reconocido expresamente ese caracter».

Hay que tener en cuenta también que el criterio formal es prioritario sobre el factico. Es
decir, si hay un instrumento de ordenacion vigente que clasifique el suelo como urbano
ya no hara falta constatar el otro criterio. Ademas, dicho instrumento no puede haber sido
anulado judicialmente ni se admiten otras clasificaciones urbanas que no sean la de “suelo
urbano”. De no ser asi habria que acudir a la segunda via para poder defender en este

terreno una anchura de la servidumbre de proteccion de solo 20 metros.

Este hecho sera relevante y analizado por la jurisprudencia en el caso de El Algarrobico

ya que la constructora pretendia acreditar que ese suelo era urbano a la entrada en vigor



de la LC.

2. PLANES DE ORDENACION DE LOS RECURSOS NATURALES Y
PLANES RECTORES DE USO Y GESTION

2.1. Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN)

Este instrumento fue creado por la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres (LCEN). La misma ley, ya derogada,

establecia en su articulo 4.3:

«Son objetivos de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales los
siguientes:

a) Definir y sefialar el estado de conservacion de los recursos y ecosistemas en el
ambito territorial de que se trate.

b) Determinar las limitaciones que deban establecerse a la vista del estado de
conservacion.

c) Senalar los regimenes de proteccion que procedan.

d) Promover la aplicacion de medidas de conservacion, restauracion y mejora de
los recursos naturales que lo precisen.

e) Formular los criterios orientadores de las politicas sectoriales y ordenadores de
las actividades econdmicas y sociales, publicas y privadas, para que sean

compatibles con las exigencias sefialadasy.

Asi, se configuran como un instrumento dedicado a analizar la situacion ambiental de un
area concreta, estimando el nivel de proteccion necesario en cada una de las
zonificaciones segun el interés medioambiental y estado en el que se encuentre la flora 'y
fauna correspondiente. Asimismo es importante lo establecido en la letra b), relativa a las
limitaciones, y es que estos planes pueden establecer limites a los usos que se le puede
dar a una zona de suelo determinada. En efecto, corresponde a los instrumentos
urbanisticos y no ambientales el otorgar el caracter de urbanizable a parcelas concretas
de suelo, pero siempre respetando las limitaciones que se hayan establecido en los
instrumentos ambientales. De ahi que se diga muchas veces que un PORN clasifica el

suelo como “no urbanizable”. La coordinacién entre unos y otros, instrumentos



urbanisticos y ambientales, fue de hecho un problema en el caso de El Algarrobico

analizado reiteradamente por la numerosa jurisprudencia que produjo el litigio.

Actualmente, estos planes estan regulados en la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y la Biodiversidad (LPNB), que los define como «instrumento
especifico para la delimitacion, tipificacion, integracion en red y determinacion de su
relacion con el resto del territorio, de los sistemas que integran patrimonio y los recursos
naturales de un determinado ambito espacial, con independencia de otros instrumentos
que pueda establecer la legislacion autondmicay». Su régimen respecto a la anterior ley no
ha cambiado considerablemente. Esta ley contiene en su articulo 19 la norma concreta
que establece la superioridad de los instrumentos ambientales respecto a los de otro tipo,
concretamente, establece que los otros instrumentos ya sean de ordenacién territorial,
urbanistica, de recursos naturales y, en general, de ordenacion fisica, deben adaptarse a

lo que establezca el PORN, y de no darse esta adaptacion, se aplicara este ultimo.

Estos planes cumplen la funcion de proteger los espacios naturales, siguiendo siempre
unos principios inspiradores, que se establecen en el articulo 2 de la LPNB. De entre los
numerosos principios que se enumeran en dicho articulo, destacan para el caso concreto
que analiza este trabajo en primer lugar el enunciado en la letra f), que enuncia “la
prevalencia de la proteccion ambiental sobre la ordenacion territorial y urbanistica y los
supuestos basicos de dicha prevalencia”. Este principio no es sino una version mas
generalista, aplicable a todo el ordenamiento ambiental previsto en esta ley, del articulo
que establecia que la normativa urbanistica debe adaptarse a los PORN vy la aplicacion

preponderante de éstos.

También es de interés el principio enunciado en la letra k): «la participacion de los
habitantes y de los propietarios de los territorios incluidos en espacios protegidos en las
actividades coherentes con la conservacion del patrimonio natural y de la biodiversidad
que se desarrollen en dichos espacios y en los beneficios que se deriven de ellas». Este
principio propugna la colaboracion con los propietarios de los terrenos protegidos en las
acciones de conservacion que se lleven a cabo en aplicacion de los instrumentos
ambientales. No obstante, no contempla una problematica que qued6 mas que clara en el
caso El Algarrobico, y es la existencia de posibles derechos ya adquiridos por los

propietarios de terrenos incluidos en el planteamiento ambiental. Esto es, se prevé que la
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normativa urbanistica se adapte a los instrumentos ambientales, pero no queda resuelto el
problema de derechos adquiridos por los propietarios, ya que no se enuncia en ninguna
norma la preponderancia clara de unos o de otros, siendo la jurisprudencia la que debe

ponderar.

Los PORN tienen necesariamente que incorporar una serie de contenidos minimos.
Basicamente, estos minimos consisten en la delimitacion del ambito territorial concreto
afectado por el plan, un inventario de las especies que componen el patrimonio natural y
de la biodiversidad asi como su estado de conservacion, delimitacion de criterios para la
proteccion de los espacios y establecimiento de limitaciones a los usos que se le pueden
dar a la zona concreta que analiza el plan. También se prevé la aplicacion de algunos de
los regimenes de proteccion de espacios naturales previstos por la legislacion. Ademas,
los contenidos minimos incluyen una memoria econdémica que estime los gastos previstos

asi como las formas de financiacion que se van a utilizar y su coste.

En cuanto a la competencia para aprobar estos planes, corresponde a la Comunidad
Autonoma. Asi, respecto a los terrenos correspondientes a ElI Algarrobico fue la Junta de
Andalucia la que aprob6 los PORN de 1994 y 2008, cuyas incoherencias, sobre todo las
referidas al de 1994, fueron también profundamente analizadas por la jurisprudencia

atinente al caso.

Respecto al procedimiento de aplicacion, éste debe incluir necesariamente tramites de
audiencia a los interesados, informacién publica y consulta de los intereses sociales e
institucionales afectados y de las organizaciones sin fines lucrativos. Estas organizaciones
tienen que tener sus funciones en el &mbito de la proteccion de los espacios naturales, o

como establece la ley «que persigan los mismos objetivos que la presente Ley».

No hay para Andalucia ulterior normativa que regule de manera mas escrupulosa el
procedimiento de aprobacion de los PORN. Este hecho fue analizado por una de las
sentencias recaidas en el caso de El Algarrobico, en concreto la STS de 20 de noviembre
de 2017, de la cual se realizara un andlisis mas profundo mas adelante. Basicamente, lo
que concluye la sentencia es que la ausencia de regulacion de un determinado
procedimiento no impide que la Administracion competente, en esta caso la Comunidad

Autonoma andaluza, haga ejercicio de las competencias que le corresponden. Todo ello

11



siempre y cuando este ejercicio competencial se haga respetando los requisitos de fondo
establecidos por la legislacion estatal y que ya se han mencionado anteriormente:
audiencia e informacion publica, consulta de intereses sociales e institucionales afectados

y de las organizaciones sin animo de lucro con fines de proteccion del medioambiente.

2.2. Planes Rectores de Uso y Gestion (PRUG)

Al igual que los PORN, los Planes Rectores de Uso y Gestion, en adelante PRUG, fueron
creados por la Ley 4/1989. Estos planes son un instrumento de planificaciéon comun a
todos los Parques, ya sean naturales o nacionales. Aunque, como ya se ha mencionado,
fueron creados por la LCEN, la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, de modificacion de la
anterior, introdujo importantes novedades en cuanto a su contenido. No obstante, puede
considerarse que los PRUG estan presentes en el ordenamiento juridico espafiol desde
1978, ya que se previo por primera vez uno de estos planes en la Ley 9/1978, de 28 de
diciembre, del Parque Nacional de Dofiana, que cambid considerablemente el régimen

aplicable a este espacio natural.

Las Comunidades Autonomas tienen competencias en la declaracion, planificacion y
gestion de los espacios naturales protegidos*; asi, el articulo 19 de LCEN, preveia la
elaboracion de estos planes por los 6rganos gestores de los Parques y su aprobacion por
parte de la Comunidad Auténoma correspondiente, salvo si se tratase de un Parque
nacional extendido en el territorio de mas de una Comunidad, que corresponderia al
Estado: «por los 6rganos gestores de los Parques se elaboraran los Planes Rectores de
Uso y Gestion, cuya aprobacion corresponderd, salvo en lo establecido en el apartado 3
para los Parques Nacionales, al 6rgano competente de la Comunidad Autonoma. Las
Administraciones competentes en materia urbanistica informaran preceptivamente dichos

Planes antes de su aprobaciony.

Actualmente, al estar esta ultima ley ya derogada, la regulacion relativa a los PRUG se

encuentra en la Ley de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. En su articulo 31,

4 AUTAR], J.A., GOMEZ-LIMON, J., «Aplicacion del "Marco logico" a la planificacion de espacios
naturales protegidos», Ecosistemas: Revista Cientifica y Técnico de Ecologia y Medio Ambiente, nim. 2,
2002.
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relativo a los Parques, figura de proteccion que se analizara mas adelante, se regula la
figura de los PRUG. Por su importancia para el caso y sin dnimo de reiteracion, es
importante el apartado sexto de dicho articulo, ya que contiene una vez mas una prevision
legal de la supremacia de los instrumentos ambientales sobre los urbanisticos al establecer
que estos planes prevaleceran sobre el ordenamiento urbanistico. También afade, al igual
que se analizaba para el caso de los PORN, que en el caso de incompatibilidades o
discrepancias, la normativa urbanistica deberd ser la que se adapte al ordenamiento

ambiental mediante la revision por los 6rganos competentes.

En cuanto a sus objetivos se encuentran:
- Asegurar la conservacion de los procesos naturales y los valores culturales.
- Definir el uso publico, promover la educacion y la divulgacion de los valores
ecologicos e integrar a la poblacion de la zona en sus actividades.
- Promover la investigacion cientifica sobre el patrimonio natural, etnologico y

cultural.

Estos planes han de afiadir también un documento econdmico donde conste la

financiacidn necesaria y la estimacion de gastos.

Su periodo de vigencia es de cuatro afios, prorrogable por otros dos.

Respecto al procedimiento de aprobacion de estos planes, se someten al igual que los
PORN a un periodo de informacién publica y alegaciones, permitiendo a los interesados

formar parte del proceso de elaboracion del plan.

Y es que este proceso es complejo, ya que hay que tener en cuenta todos los intereses que
confluyen en una zona, ya sean individuales o colectivos, y que van desde lo ambiental,
paisajistico y bioldgico hasta lo puramente econémico. En este sentido, los PRUG
incorporan medidas y objetivos a alcanzar durante su periodo de vigencia, tanto de

conservacion de los espacios naturales como de desarrollo de actividades en ellos.
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3. PLANES GENERALES DE ORDENACION URBANA

Una vez analizadas las figuras ambientales, y pasando ya al &mbito de lo urbanistico, los
Planes Generales de Ordenacion Urbana o Urbanistica (PGOU) son un instrumento
esencial en la planificacion de los espacios urbanos.

Para el caso de Andalucia, estdn regulados en la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA). En su articulo 8, dispone que los PGOU
«establecen la ordenacion urbanistica en la totalidad del término municipal y organizan
la gestion de su ejecucion, de acuerdo a las caracteristicas del municipio y los procesos
de ocupacion y utilizacion del suelo actuales y previsibles a medio plazo». En definitiva,
la funcidon de un PGOU es la de dividir el suelo en sectores y otorgar a cada parcela
concreta de suelo una de las categorias legales existentes: urbanizable, no urbanizable,
urbano ya sea consolidado o no consolidado, etc., asi como establecer el sistema de
espacios libres publicos, estructuras, equipamientos e infraestructuras comunitarias

(hospitales, transportes, oficinas publicas, espacios de ocio...).

La competencia para su aprobacion inicial es del municipio. En primer lugar, se realiza
un Avance de Plan General, que inmediatamente se publica para que pueda ser conocido
por la poblacion, cumpliendo asi las exigencias de transparencia del proceso y de
informacion publica. Este Avance es preceptivo siempre en el caso de los Planes
Generales. Su contenido, tal y como establece la ley autondémica anterior, es el de
establecer criterios, objetivos, alternativas y propuestas que sirvan para la posterior
redaccion del Plan. Son basicamente como una especie de directrices que se van a seguir
en su elaboracion. No obstante, y tal y como indica el articulo 31.2.B a) de la ley andaluza,
la aprobacion definitiva de los PGOU corresponde a la Consejeria correspondiente en
materia de urbanismo. A modo de comparacion, en Aragon la aprobacion definitiva
corresponde al Consejo de Urbanismo de la provincia que se trate, que también es un
organo autondmico. A pesar de la diferencia, uno y otro método no persiguen otro fin que

la coordinacion y coherencia intermunicipal en materia de urbanismo.

Estos planes gozan del estatus de verdaderas normas juridicas ya que las previsiones que
contienen tienen caracter vinculante y se realizan con vocacién de permanencia.
Asimismo, pueden ser recurridos por cualquier ciudadano. Esto es asi porque se reconoce

en la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana (LSRU), cuyo texto refundido aprobo el Real
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Decreto Legislativo 7/2015, la accion publica en materia de urbanismo. Asi, su articulo 5
dispone en el apartado f) que todo ciudadano tiene derecho a: «ejercer la accion publica
para hacer respetar las determinaciones de la ordenacion territorial y urbanistica, asi como
las decisiones resultantes de los procedimientos de evaluacion ambiental de los
instrumentos que las contienen y de los proyectos para su ejecucion, en los términos

dispuestos por su legislacion reguladoray.

4. CATEGORIAS DE SUELO URBANO

Se ha hecho referencia anteriormente a la existencia de diferentes categorias legales de
suelo, siendo tarea de los Planes Generales la inclusion de los terrenos en una u otra
categoria. A continuacion se hace una breve definicion de lo que supone cada una de estas
diferentes clases de suelo, determinantes para dilucidar si se puede construir en una
determinada parcela de terreno y, en el caso de que asi fuera, qué tipo de construcciones
o usos del suelo son los permitidos. Estas categorias son suelo urbano, urbanizable y no

urbanizable.

4.1. Suelo Urbano

Se trata de terrenos que ya estan incorporados a un nucleo urbano o son susceptibles de
su incorporacion y ya gozan de cierta infraestructura urbana como acceso rodado por via
urbana, abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia eléctrica de baja

tension.

También, aunque no tengan dichas infraestructuras, pueden consistir en sectores cuyas
dos terceras partes sean aptas para la edificacion e integrados en la malla urbana de
manera que estén conectados facilmente con estos servicios urbanisticos basicos que se

han enumerado.

Dentro de la categoria de suelo urbano, éste puede ser consolidado o no consolidado. La
primera de las tipologias consiste en suelo urbano que ya tiene la condicion de solar
(terreno preparado para construir sobre €l, estando nivelados sus accidentes geograficos)

o bien ya han sido edificados. Por el contrario, el suelo urbano no consolidado necesita
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de alguna accidn urbanizadora por encontrarse en algunas de las situaciones que prevé la

ley, como por ejemplo, precisar de un incremento o mejora de las dotaciones urbanisticas.

4.2. Suelo urbanizable

También para esta categoria de suelo hay subcategorias:

- Suelo urbanizable ordenado: son aquellos terrenos a los que el Plan da una
ordenacion concreta dentro de las necesidades y previsiones del desarrollo

urbanistico municipal.

- Suelo urbanizable sectorizado: son areas a las que previsiblemente se va a
extender la ciudad o ntcleo urbano por lo que se establece para ellos unas
directrices a seguir para su urbanizacion (pavimentos, electricidad, saneamiento,
iluminacion...). En palabras de la LOUA: «integrado por los terrenos suficientes
y mas idoneos para absorber los crecimientos previsibles, de acuerdo con los
criterios fijados por el Plan General de Ordenacion Urbanistica. Este plan
delimitara uno o mas sectores, y fijard las condiciones y los requerimientos

exigibles para su transformacion [...]».

- Suelo urbanizable no sectorizado: esta ultima categoria de suelo urbanizable esta
configurada en esta ley como subsidiaria de las demas, ya que se incluyen en ella
los terrenos urbanizables que no tengan la consideracién ni de ordenado ni de

sectorizado.

4.3. Suelo no urbanizable

Esta tipologia de suelo comprende terrenos que por sus caracteristicas no pueden entrar a

formar parte de la malla urbana de un ntcleo de poblacion.
La ley autondmica reconoce una larga lista de supuestos que hacen que los terrenos que

se incluyan en ellos no puedan ser urbanizados. Dentro de estas situaciones esta la de ser

dominio publico con necesidad de preservacion o formar parte de un programa de
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proteccion para la conservacion de sus caracteristicas en funcion de la legislacion
administrativa. Pertenece a este supuesto evidentemente El Algarrobico, aunque la
cuestion no es tan facil puesto que como ya se ha analizado, la competencia para incluir
aun suelo en una categoria u otra no es de esta ley, sino de los PGOU. Asi, si estos tltimos
no son recurridos a tiempo por posibles discrepancias con la ley, sus disposiciones pueden
pasar del terreno de lo formal al de lo factico, siendo estas situaciones dificilmente

reversibles, tal y como ha ocurrido con el polémico hotel.

5. NORMAS SUBSIDIARIAS

Las Normas Subsidiarias de Planeamiento (NNSS), son un instrumento de planificacién
urbanistica alternativo a los PGOU. Su funcion es también la de clasificar el suelo en sus
diferentes categorias, aunque con menos contenido que los PGOU. En ausencia de estos,
las NNSS se configuran como un minimo normativo para poder clasificar el suelo y llevar

a cabo acciones sobre é€l.

El Reglamento de la Ley del Suelo, aporbado por el Real Decreto 2159/1978, enumera

en su articulo 91 las funciones de las NNSS:

«a) Clasificar el suelo en urbano y no urbanizable, delimitando y ordenando el
primero y estableciendo, en su caso, normas de proteccion para el segundo, o

b) Clasificar el suelo en urbano, urbanizable y no urbanizable, delimitando el
ambito territorial de cada uno de los distintos tipos de suelo, estableciendo la
ordenacion del suelo urbano y de las areas aptas para la urbanizacidon que integran
el suelo urbanizable y, en su caso, fijando las normas de proteccion del suelo no

urbanizabley.

En el caso de El Algarrobico, las NNSS del municipio de Carboneras no fueron adaptadas
a la ley ambiental que otorgaba a esos terrenos un especial grado de proteccion, el PORN,
ni tal como preveia la LC, fueron modificadas para contemplar una servidumbre de 100

metros y no de 20.
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II1. PRONUNCIAMIENTOS JURIDICOS RELEVANTES

En este apartado se analizaran diversas sentencias que han sido claves en el desarrollo

judicial del conflicto sobre la legalidad del hotel.

1. STS DE 21 de MARZO DE 2012 °

La Orden Ministerial del Ministerio de Medioambiente de 8 de noviembre de 2005
ordenaba el deslinde del tramo de costa de ramo de costa de 5.791 metros de longitud,
comprendido entre el final de la Playa de Lancon hasta el limite con el territorio municipal
de Mojéacar, area dentro de la cual se integran los terrenos de El Algarrobico. Esta Orden
fue recurrida, entre otros, por la representacion procesal del Ayuntamiento de Carboneras.
La Audiencia Nacional resolvio este recurso contencioso-administrativo al ser un acto de
la Administracion General del Estado. EI municipio de Carboneras volvid a recurrir, esta

vez en casacion, y la STS de 21 de marzo de 2012 es la que resuelve este ultimo recurso.

La sentencia de la Audiencia Nacional, de 23 de enero de 2008, rechazo el recurso
interpuesto por Carboneras. La cuestion principal es la anchura de la servidumbre de
proteccion, ya que algunas zonas del hotel estdn construidas a tan solo 14 metros de la
linea de costa, siendo aplicable una servidumbre de 100 metros. Asi lo determiné la
sentencia de la Audiencia, que en su fundamento juridico tercero afirmaba que los
terrenos en cuestion se encontraban en la situacion descrita por la Disposicion Transitoria
Tercera 2.b de la LC. Es decir, las normas urbanisticas del municipio habian sido
aprobadas antes de la entrada en vigor de la LC, pero después del 1 de enero de 1988, por
lo que seglin esta norma, debian ser adaptadas a la nueva anchura de la servidumbre de
proteccion que introdujo esta ley, siempre y cuando no se generase la carga para la
Administracion de tener que indemnizar a los propietarios de dichos terrenos. Esta tltima
condicion, se encuentra desarrollada en la Disposicion Transitoria Octava del Reglamento
de la LC, cuto tenor literal es el siguiente: «LLa Administracion urbanistica competente de

oficio o a instancia del Servicio Periférico de Costas o del promotor del plan, determinaré

3 STS 1739/2012 de 21 de marzo de 2012, nimero de recurso 2200/2008. (ECLI: ES:TS:2012:1739).
Consultada en la base de datos CENDOJ.
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motivadamente y teniendo en cuenta, en todo caso, los criterios del apartado 3, si la
revision es o no posible sin dar lugar a indemnizacion». En base a esta norma, el
Ayuntamiento de Carboneras considera que la Administracion estatal de Costas no inici6
el procedimiento de revision del Plan Parcial, que es lo que considera la recurrente que
deberia haber hecho si consideraba que la anchura de la servidumbre de proteccion debia
ser de 100 metros en ese tramo. Ademas, considera la recurrente que estos criterios fueron
ratificados al aprobar las NNSS de Carboneras, en cuyo procedimiento de aprobacién
emitio un informe favorable la Administracion estatal de Costas. Por otra parte, considera
que se modificé la servidumbre de proteccion una vez que ya estaba desarrollado todo el
sector urbanistico implicado, en concreto, ocho afios después de haber iniciado el

procedimiento de deslinde.

Por todo lo anterior, considera la recurrente que la sentencia de la Audiencia Nacional no
ha tenido en cuenta que se ha infringido el principio de seguridad juridica promulgado en
el articulo 9.3 de la Constitucion, al haber considerado el Ayuntamiento y la mercantil
propietaria de los terrenos durante todo ese tiempo que la servidumbre de proteccion no

era de 100 metros, sino menor.°

También considera infringidos los principios de buena fe y confianza legitima en la
Administracion, contenidos en la legislacion basica administrativa, «teniendo en cuenta
que inicialmente se habia sefialado en el procedimiento de deslinde una anchura de veinte

metros, que después paso a cien metros en la aprobacion definitivamente del deslinde».

Siendo la parte contraria la Asociacion Salvemos Mojacar y el Levante Almeriense, alego
que a la fecha de la entrada en vigor de la LC de 1988 no habia ninguna explotacion
econdmica patrimonializada ni derecho adquirido alguno, por lo que no se sostienen las
pretensiones de indemnizacion’. Ademas, trae a colacion un expediente administrativo
del Director General de Costas, que tenia el caracter de preceptivo y vinculante, con fecha

de 15 de febrero de 1988 y dirigido al Ayuntamiento de Carboneras. Dicho documento

% Sobre esta cuestion, mas ampliamente, DE VIVERO DE PORRAS, C., «”’El Algarrobico”, una cuestion
de seguridad juridica», Extoikos, nim. 15, 2014, pags. 45-48.

7 MUNOZ DEL POZO Y BANOS, J.J., La Responsabilidad Patrimonial de la Administracion y el
Urbanismo. “El Algarrobico”, Universidad Internacional de La Rioja, 2018.
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contenia una recomendacion al Ayuntamiento de no construir a menos de 100 metros de
la linea de costa, por lo que considera la asociacion que la Administracion local ya era
conocedora en esas fechas del criterio que iba a seguir la Administracion estatal de

Costas.

Asimismo alega que la normativa urbanistica no se adaptd al PORN, que preveia para esa
zona un alto nivel de proteccion ambiental, sino que fue la planimetria del PORN la que
se modificé para que coincidiera con las NNSS de Carboneras y poder urbanizar esa zona.
Por otra parte, considera que cuando se determiné que la servidumbre de proteccion que
debia respetarse en la zona era de 100 metros, no existia ningun aprovechamiento
patrimonializado por lo que no hay derecho a indemnizacion y, sin €l, no se puede

pretender eliminar la obligacion de adaptacion de las normas urbanisticas a la LC.

Termina sus alegaciones la asociacion considerando que el Ayuntamiento no puede
esgrimir el desconocimiento y, con base en ¢€l, la vulneracion del principio de seguridad
juridica ya que el informe antes mencionado prueba el conocimiento de que la
servidumbre debia extenderse 100 metros. Ignorando lo anterior, Carboneras concedio

licencia de construccion del hotel el 13 de enero de 2003.

Una vez analizadas las alegaciones de ambas partes, el Tribunal Supremo rechaza las
pretensiones del Ayuntamiento al considerar que éste debid proceder a adaptar su
normativa urbanistica al contenido de la LC, tal y como esta misma ley preveia en su
Disposicion Transitoria Tercera. Con base en lo anterior, no considera, tal y como
pretendia el Ayuntamiento recurrente, que se hayan infringido los principios de seguridad

juridica, buena fe y confianza legitima.

Afirma el Tribunal de casacion que la seguridad juridica no se conculca por respetar los
100 metros de anchura para la servidumbre de proteccion, ya que esto es lo que dicta la
LC, sino que se vulnera si efectivamente en esos terrenos no se respeta una norma con

rango de ley sin haber razones justificadas para ello.

No obstante, coincide el Supremo en una de las apreciaciones de la Administracion local,
pero sin que eso sea suficiente para considerar correcta una anchura menor de la

servidumbre de proteccion:
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«Coincidimos con el parecer de la Administracion local recurrente en cuanto a la
desatencion o incuria de la Administracion estatal de Costas al no haber
promovido la revision del Plan Parcial del referido Sector, segiin prevé el
subapartado a) del apartado 5 de la Disposicion Transitoria Octava del
Reglamento de la Ley de Costas , y mas aun, si cabe, por haber informado
favorablemente la aprobacion de la Revision de las NNSS del municipio de

Carboneras después de haber entrado en vigor dicha LC.

Ahora bien, la desatencion o descuido de la Administracion estatal de Costas no
es razon para incumplir lo establecido en la propia LC acerca de la anchura de la
servidumbre de proteccion, que, conforme a lo dispuesto en su articulo 23.1 , debe
ser de cien metros medidos tierra adentro desde el limite interior de la ribera del

mar».

Es decir, el hecho de que la Administracion de Costas no hubiera actuado correctamente,
no supone una via de escape para evitar aplicar los preceptos legales que regulan la

situacion concreta.

Por todo ello, la STS de 21 de marzo de 2012 desestima el recurso formulado por el

Ayuntamiento de Carboneras frente a la sentencia de la Audiencia Nacional.

2. STS DE 18 DE JULIO DE 20128

Esta sentencia resuelve el recurso de casacion interpuesto por la constructora del hotel
(Azata) frente a una sentencia de la Audiencia Nacional. Esta ultima resolvia el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por la empresa contra la Orden del Ministerio de

Medio Ambiente de 8 de noviembre de 2005 mediante el que, como se ha indicado

8 DE LA VARGA PASTOR, A., «Comentario de la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de julio de
2012», Actualidad juridica ambiental, Recopilacion mensual Octubre n® 17, 2012, pags. 42-45.

STS 5934/2012, de 18 de julio de 2012, niimero de recurso 1106/2009. (ECLI: ES:TS:2012:5934).
Consultada en la base de datos CENDOJ.
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anteriormente, se procedia al deslinde de un tramo de costa que comprendia los terrenos
de El Algarrobico. Es parte contraria la Asociacion Salvemos Mojacar y el Levante, al

igual que en la STS de 21 de marzo de 2012.

La cuestion central, también al igual que en la anterior sentencia, es si se debe aplicar a
esta zona la servidumbre de proteccion de 20 metros o de 100. La sentencia recurrida
considera que el terreno de El Algarrobico se encuentra en la situacion que regula la
Disposicion Transitoria Tercera 2, b) de la LC, es decir, que el Plan Parcial que lo regula
debe adaptarse a las previsiones de la LC, ajustdndose a una anchura de la servidumbre
de proteccion de 100 metros. Sin embargo en este caso la recurrente, Azata, considera
que el acto del deslinde no puede tener efectos retroactivos hasta que se inicia el
expediente, esto es, habria que indemnizar a la empresa por disminuir el
aprovechamiento, y esto supondria que, seglin el régimen transitorio de la LC, se aplicase
una anchura de 20 metros para la servidumbre de proteccion con el fin de no tener que
indemnizar. En este sentido, diferentes Administraciones podrian verse obligadas a
indemnizar: por un lado, el Ayuntamiento, por aprobar instrumentos urbanisticos
contrarios a las normas ambientales y por otorgar una licencia claramente ilegal; por otro
lado, la Administracion General del Estado, por haber practicado el deslinde tardiamente
y, por ultimo, la Junta de Andalucia por ir en contra del ordenamiento ambiental al
aprobar diferentes instrumentos urbanisticos y, segiin pretendia Azata, por el cambio de

criterio respecto a la proteccion ambiental del paraje en los sucesivos PORN.

Uno de los motivos del recurso de casacion, al amparo el 88.1d) de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, es haber infringido la Audiencia en las reglas
de la sana critica por no dar valor a un informe de un arquitecto relacionado con la
empresa durante mas de 20 afios. El Tribunal Supremo mantiene el criterio de la

Audiencia.

Alega también la recurrente que «[...] la parte actora al amparo de los principios de
legalidad, seguridad juridica, buena fe y confianza legitima se opone a que se retrotraigan
los efectos del deslinde aprobado y la zona de 100 m de servidumbre al momento inicial
de la incoacion del expediente que, ademds entiende, implicaria una revision del plan
parcial que, a su vez, conllevaria el derecho a ser indemnizado de acuerdo con la

legislacion urbanistica». En cuanto a las peticiones de indemnizacion de la demandante,
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considera el Tribunal Supremo que la actuacion conforme a la legalidad de la
Administracion Publica no puede dar lugar en ninglin caso a ningin tipo de
responsabilidad. Y es que el deslinde no viene motivado por otra cosa sino por la
legalidad, que exige una servidumbre de 100 metros, no encontrandose el terreno en
ninguno de los supuestos que recoge la propia ley para reducir dicha anchura. Sefiala la
sentencia recurrida, y suscribe la que se analiza en este punto: «la modificacion de la
anchura de proteccion sobre los terrenos objeto del pleito ha sido objeto del tramite de
audiencia (en el que la recurrente mostrd su oposicién a la modificacion), y distintos
informes de las Administraciones con competencias urbanisticas, y en la Orden
Ministerial que aprueba el deslinde recoge una amplia motivacion de las razones que lleva
a fijar entre los vértices 48 y 58 de la linea poligonal de deslinde una anchura de

servidumbre de proteccion de 100 m sin que ello suponga una revision del Plan Parcial».

Por ultimo, esta sentencia hace referencia a las varias sentencias que han recaido en la
materia de este asunto. Y es que el efecto negativo de la cosa juzgada no ha podido
impedir que todas estas sentencias hayan proliferado, porque no se da dicho efecto. Esto
es asi ya que dicho numero de pronunciamientos judiciales es producto de diferentes
recursos sobre distintos actos administrativos y en ocasiones con diferentes
argumentaciones. Esto también explica la contradiccion existente entre algunos de estos
pronunciamientos. Aun asi, estima el Supremo que al resolver cuestiones relacionadas
con este tema no hay que desoir a las sentencias previas aunque no sea una cuestion de

cosa juzgada, afirma la sentencia que se analiza que:

«No se trata, deciamos en aquellas sentencias, de una cuestion que afecte a la
libertad interpretativa de los organos jurisdiccionales, sino de salvaguardar la
eficacia de una resolucion judicial que, habiendo ganado firmeza, ha conformado
la realidad juridica de una forma cualificada que no puede desconocerse por otros

organos juzgadores ni reducir a la nada la propia eficacia de aquélla».

23



3. STS DE 10 DE FEBRERO DE 2016’

Esta sentencia trae causa del recurso formulado contra la STSJ de Andalucia de 21 de
marzo de 2014. Esta tltima sentencia resuelve el recurso presentado por la constructora
Azata frente al Decreto de la Junta de Andalucia por el que se aprueba el PORN de 2008.
Este instrumento reconocia que los terrenos del Algarrobico no eran urbanizables debido
al nivel de proteccion ambiental del que gozaban. La sentencia del TSJA resuelve a favor

de Azata debido a las siguientes argumentaciones:

En primer lugar se analiza profundamente el caracter que se le dio a los terrenos en el
PORN de 1994. Y es que este anterior PORN calificaba los terrenos como urbanizables,
dentro de lo que se clasificod como el grupo D (mds concretamente en el subgrupo D2),
consistente en zonas calificadas como terrenos urbanos o urbanizables cuyo desarrollo
urbano se considera posible siempre y cuando no afecte a la flora y fauna de los terrenos
colindantes que si gocen de una proteccion ambiental superior. Entrd la sala también a
valorar la discrepancia que existia entre la planimetria y el articulado en el PORN de 1994
y la posterior correccion de errores llevada a cabo por el gobierno andaluz en 1997,
modificando los planos para ajustarlos al texto dando el resultado de que en ambos, planos

y texto, se considerase el suelo como urbanizable.

Se plante6 también la cuestion de si la correccion de errores se habia hecho siguiendo el
procedimiento adecuado, a lo que el TSJA responde que «con independencia de la
observancia de los tramites legalmente exigibles, segiin resulta de la argumentacion
anteriormente expuesta, la mencionada correccion de errores no operaba arbitrariamente
rectificando una situacion fijada con anterioridad de forma inexorable y definitiva, sino
que, por el contrario, respondia a la antinomia existente entre el texto articulado del
PORN de 1994 y su documentacion grafica». Por lo que se considera valida y el texto,

segun la norma de 1994, a todas luces urbanizable, sin discrepancias.

9 STS 396/2016, de 10 de febrero de 2012, ntiimero de recurso 1947/2014. (ECLI: ES:TS:2016:396).
Consultada en la base de datos CENDOJ.
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Por otra parte consider6 el tribunal andaluz que al estar estos terrenos incluidos en el
sector D2 y podian ser urbanizados, no existia discrepancia con los Planes Urbanisticos
de Carboneras, por lo que estas normas urbanas no debian ser revisadas ni suspendidas
tal como preveia el mismo PORN en su articulo 8 en el caso de que se diera esta
discrepancia. Es decir, se vuelve a dar aqui la supremacia del ordenamiento ambiental
sobre el urbanistico, siendo este ultimo el que debe adaptarse al primero, pero la sentencia
del TSJA no consider6 que existiera incoherencia entre ambos y, por tanto, no se debian
modificar ni suspender las normas urbanisticas que calificaban dichos suelos como

urbanizables.

También considera la sentencia recurrida que las pretensiones del PORN de 1994 asi
como su desarrollo en el PRUG eran las de respetar los derechos de propiedad existentes
en la zona, asi como su contenido minimo, de acuerdo con las normas urbanisticas ya
existentes: «y ante la posible existencia de derechos adquiridos, en tanto no se contemplan
medidas expropiatorias o indemnizatorias, el propio PORN de 1994 cuidaba de, en el
marco del respeto a los valores medioambientales propios del Parque natural, respetar la

situacion urbanistica preexistente».

Por lo tanto, el pronunciamiento es favorable al recurso presentado por Azata. Pero esta
sentencia choca de lleno con otra del mismo tribunal, la STSJA de 11 de junio de 2012,
en la que la conclusion es justamente la contraria: que los terrenos debian estar
zonificados en el grupo C1 del PORN de 1994. El mismo tribunal en la sentencia posterior
que se ha analizado, es consciente de esta situacion por lo que recurre a justificar la
discrepancia a través de la definicion formal de lo que debe considerarse cosa juzgada.
Estim¢ el tribunal que no podia haber efecto de cosa juzgada que condicione el fallo de
la sentencia ya que las partes eran distintas (en la primera sentencia planteaba recurso
contencioso Greenpeace contra el mismo Decreto por el que se aprobo el PORN de 2008),
las partes ademas actuaban en diferente posicion juridica (la contraria) y no coincidian el
petitum ni la causa de pedir. Se llega entonces a soluciones contradictorias que no han
hecho sino complicar la solucion que se podia dar a este caso tan polémico. Puede ser que
el tribunal no considerase que quedaba afectado el efecto de cosa juzgada en base a un
analisis formal, lo que es también argumentable, pero desde luego materialmente esta

sentencia no trajo luz a un asunto ya de por si complejo al pronunciar el mismo tribunal
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fallos completamente contradictorios y que en una realidad factica, que no formal, no

podrian coexistir.

Sobre el efecto de cosa juzgada, la STS de 10 de febrero de 2016, que resuelve el recurso
contra la anterior, dispone que «es cierto que entre los dos procedimientos resueltos por
la sala de Granada no existe la identidad subjetiva, que seglin jurisprudencia consolidada,
debe concurrir para que pueda apreciarse la cosa juzgada porque los litigantes no
coinciden exactamente en uno y otro proceso ni era idéntica su posicion procesal, pero
ello no obstante, por mucho que no exista cosa juzgada, subsiste la apreciacion de que el
principio de seguridad juridica, asi como el de efectividad de la tutela judicial, impide
pasar por alto lo dicho en una sentencia firme que ha declarado la nulidad de una
disposicion reglamentaria y ha sefialado cual ha de ser la ordenacion adecuada a Derecho

para el ambito contemplado».

En resumen, lo que concluye el Tribunal Supremo es que aunque no se d¢ el efecto de
cosa juzgada por la falta de identidad subjetiva de las partes, la anterior sentencia resolvia
exactamente el mismo caso, son sentencias cuya contradiccion entra en conflicto con el
principio de seguridad juridica y el derecho a la tutela judicial efectiva. Esto ultimo es asi
porque la segunda sentencia impide que se pueda llevar a la realidad la respuesta juridica
que se ha obtenido en la primera sentencia. Como afirma de nuevo la sentencia del
Supremo, «el principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3 CE y el derecho a
la tutela judicial efectiva ( art. 24.1 CE ) impiden a los Jueces y Tribunales, fuera de los
casos previstos en la ley, revisar el juicio efectuado en un caso concreto incluso si
entendieran con posterioridad que la decision no se ajusta a la legalidad, pues la
proteccion judicial careceria de efectividad si permitiera reabrir el debate sobre lo ya

resuelto por una resolucién judicial firme en cualquier circunstancia».

Entre los argumentos que esgrime el Supremo para estimar el recurso y por tanto dejar
sin efecto la sentencia del TSJA que estimaba el recurso de Azata al considerar que los
terrenos eran urbanizables encontramos en primer lugar la consideracion de la correccion
de errores de 1997 del PORN de 1994. Considera el Supremo que en la norma de 1994
no habia una discrepancia entre texto y planimetria, sino que el texto se limitaba a definir

las distintas zonas en las que se podian clasificar los terrenos y la planimetria asignaba
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éstos a cada zona previamente definida. Asi, en la planimetria los terrenos fueron
asignados a un sector con una proteccion ambiental superior y por tanto dandoles el
caracter de no urbanizables. Por el contrario, en el PORN de 2008 la clasificacion de los

terrenos asignandoles una u otra zona se hace en el propio texto articulado.

Ademas, entiende el Supremo que la sentencia recurrida reconoce que la correccion de
errores no siguio el procedimiento, constituyendo un «mecanismo burdo» ya que no era
una mera correccion de errores, pero aun asi se basa en ella para sacar conclusiones. Se
descarta por el Tribunal Supremo que pueda extraerse conclusion alguna de la
modificacion de los planos del PORN de 1994, ya que se ha realizado en contra de lo

previsto en el ordenamiento juridico.

Por otro lado, la sentencia recurrida consideraba que una enumeracion de terrenos
incluidos en el sector D2 (urbanizables, donde estimo6 este tribunal que se encontraba El
Algarrobico) era meramente ejemplificativa ya que los terrenos de El Algarrobico no se
encontraban mencionados. Sin embargo, el Supremo echa abajo esta argumentacion ya
que considera que no puede hacerse una interpretacion extensiva de una norma ambiental

para precisamente justificar un nivel mas bajo de proteccion de los terrenos en cuestion.

Por otra parte, trae el tribunal de casacion a colacion el articulo 5 de la LCEN, que
establece la supremacia del ordenamiento ambiental sobre el urbanistico en lo que
respecta a los PORN, ya que cualquier instrumento de ordenacion urbana, territorial o
fisica que se oponga a ellos debe ser revisado, prevaleciendo por tanto el contenido y los
niveles de proteccion establecidos por el referido instrumento ambiental. La sentencia
recurrida se basa en este sentido en que los instrumentos de ordenacion urbana del
municipio de Carboneras no fueron revisados para concluir que no habia discrepancia
entre el ordenamiento ambiental y el urbanistico; es decir, venia a decir que si los
instrumentos de ordenacion no fueron revisados seria porque no habia esta discrepancia.
Esta argumentacion es considerada por el Tribunal Supremo como del todo insuficiente,
ya que no se puede juzgar el ajuste a la legalidad de un instrumento basandose en que las
consecuencias de que no fuera ajustado a derecho no se han dado. En efecto, estas
consecuencias pueden no sucederse, dando lugar a la correspondiente depuracion de
responsabilidades, pero este hecho no prejuzga la legalidad o no del primer acto.

Por ultimo, el Supremo considera que el hecho de que previamente estuvieran los terrenos
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clasificados como urbanizables en las NNSS de Carboneras no era 6bice para que un
instrumento como el PORN les diera una determinada proteccion ambiental. En todo
caso, la discrepancia entre instrumento ambiental y urbano se deberia haber resuelto en
la via del urbanismo, en virtud del principio ya mencionado anteriormente que obliga a
los instrumentos urbanos a adaptarse a los ambientales, con independencia de la fecha en
la que fueran aprobados. Adicionalmente estima el Supremo que la proteccion ambiental
que se le daba a estos terrenos en el PORN ya desde 1994 (ya que considera que la
zonificacion correcta era la de la planimetria, como se ha explicado anteriormente) era

perfectamente querida y suficientemente acreditada por la administracion autondémica.

En base a todo lo anterior, esta sentencia del Tribunal Supremo estima el recurso
interpuesto por la Junta de Andalucia y Greenpeace y revoca la anterior sentencia del
TSJA que daba la razén Azata; considerando por tanto que los terrenos no ostentan el

caracter de urbanizables debido a su nivel de proteccion ambiental.

4. STS DE 20 DE NOVIEMBRE DE 2017

Este pronunciamiento judicial resuelve el recurso de casacion formulado contra la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 23 de mayo de 2016 por la
representacion procesal del Ayuntamiento de Carboneras. La STSJA resolvia a su vez el
recurso formulado por el Ayuntamiento de Carboneras contra el Decreto 37/08 de la
Consejeria de Medioambiente de la Junta de Andalucia por el que se aprobaban tanto el

PORN como el PRUG del Parque Natural del Cabo de Gata-Nijar.

El Ayuntamiento recurriéo el PORN por defectos formales como por ejemplo el érgano
que debia iniciar el procedimiento, la falta de trdmite de informacion publica o la omision
de estudios ambientales y bioldgicos preceptivos. Ya la sentencia del TSJA desestimo
estos recursos y el Supremo sigui6 los mismos criterios. En cuanto a la falta de fase de
informacion publica declara el Supremo que «pese a que tal defecto en el tramite de

informacion publica, es el que se encuentra en la base del motivo formulado, el propio

10 9TS 41 51/2017, nimero de resolucion 1772/2017, nimero de recurso 2984/2016. (ECLI:
ES:TS:2017:4151). Consultada en la base de datos CENDOJ.
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Ayuntamiento renuncia a formular cualquier otra alegaciéon en este sentido, no
trasladando a su escrito de interposicion cuales hayan sido las modificaciones que no han
podido ser objeto de las oportunas alegaciones, ni cudles los efectos, desde la perspectiva

del derecho de defensa, que tal omision puede haberle provocado».

Pero ademas de los defectos formales, la Administracion local alegd otros motivos de
fondo. En primer lugar, se solicitaba la nulidad del Decreto por arbitrariedad en el
ejercicio de la potestad de planificacion, ya que considera no justificada la zonificacion
de los terrenos del Algarrobico como area de alta proteccién ambiental ya que en el PORN

de 1994 la proteccion era menor:

«Atendiendo a la realidad fisica de los terrenos que conforman el Sector ST-1, no
concurren en ellos esos excepcionales valores ecoldgicos o paisajisticos o de otra
indole que justifiquen su consideracion de zona de especial proteccion. De ahi que
exista incongruencia y discordancia entre la solucion que ha elegido la
Administracion con la realidad que integra el presupuesto de la potestad
discrecional ejercida». La sentencia de instancia contesto a este motivo mediante
la STS de 10 de febrero de 2016, antes analizada, y que concluye que tanto en el
PORN de 1994 como en el de 2008 se le da un alto nivel de proteccion ambiental

a la zona y por ello su caracter de no urbanizable.

Por todo ello, falla el Tribunal Supremo que no ha lugar al recurso de casacion formulado

por el Ayuntamiento de Carboneras.

5. STS DE 19 DE ABRIL DE 2018"!

Las asociaciones Salvemos Mojacar y el Levante Almeriense y Greenpeace recurrieron

el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Carboneras de 11 de agosto de 2009 por el

11'STS 1381/201 8, de 19 de abril de 2018, nimero de resolucion 634/2018, nimero de recurso 124/2017.
(ECLI: ES:TS:2018:1381). Consultada en la base de datos CENDOJ.
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que se aprobaba el PGOU del municipio. El TSJA estim6 el recurso y el Ayuntamiento
de Carboneras interpuso recurso de casacion, que resuelve la sentencia que se analiza en

este apartado.

Las asociaciones recurren el PGOU de Carboneras porque este califica los terrenos
correspondientes a El Algarrobico, y consideran que deben estar considerados como no

urbanizables debido a su nivel de proteccion ambiental.

La sentencia de instancia declara que «los terrenos que comprenden el sector ST-1
denominado El Algarrobico deben estar incluidos en la zona C1 del Parque Natural,
zonificacion que era la existente en el PORN de 1994 (...)sigue figurando como espacio
protegido no urbanizable en todas las planimetrias. No puede ser de otra manera.
Conserva los valores ecoldgicos y paisajisticos que tenia en 1994 cuando fue declarado
protegido, con independencia de que el Ayuntamiento no haya adaptado su normativa
urbanistica a tal realidad». Es decir, misma argumentacién que la sentencia de 10 de
febrero de 2016, que también es repetida por el Supremo al fallar sobre el presente recurso
de casacion. Ademas, afiade el tribunal de casacion una cuestion que ya ha sido analizada,
y es la supremacia del ordenamiento ambiental sobre el urbanistico: eran las normas
urbanisticas las que debian adaptarse y el hecho de que este hecho no se haya producido

no debe servir para incumplir las disposiciones ambientales.

Entre otros motivos de casacion que esgrime el Ayuntamiento recurrente, se encuentra
una cuestion meramente formal: que las asociaciones al recurrir el PGOU no aportaron
los documentos que acreditasen que cumplian las condiciones para accionar, sin subsanar
este defecto tampoco en el plazo legalmente establecido de 10 dias. Aun asi, la sentencia
de instancia afirmo que «se tienen por presentados dichos escritos y por subsanado dichos
defectos», por lo que solicita que se anule dicha sentencia y decrete la inadmisibilidad del
recurso formulado contra el PGOU. Este motivo es desestimado por el Supremo, ya que
si bien es verdad lo que alega el Ayuntamiento, considera que no cabe derivar de este
requisito la invalidez de la comparecencia en el Juzgado o Sala «a razon de ser del
precepto es abrir lo antes posible un cauce que evite la inutilidad de un proceso iniciado
sin los requisitos que son ya precisos en ese mismo momento. No otra. Fracasada por la

razon que sea esa aspiracion de la norma, queda abierto con toda amplitud el debate
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contradictorio que las partes deseen entablar, al que el Juez o Tribunal habra de dar
respuesta en los términos en que se entable, evitando, eso si, toda situacion de

indefension».

También argumenta la recurrente como motivo de casaciéon que la STSJA aplico
incorrectamente la superioridad del ordenamiento ambiental sobre el urbanistico,
recogido en el articulo 5 LCEN (norma ya derogada, siendo el articulo equivalente el 19
de la LPNB), pero considera la recurrente que la adaptacion del ordenamiento urbanistico
debe hacerse mediante los procedimientos de innovacion que se sefialan en la propia
LOUA y no procedimientos de modificacion, que serian competencia de la Comunidad

Auténoma y no del Ayuntamiento. EI Supremo rechaza este motivo de casacion.

Por ultimo, fundamenta el recurso de casacion una vez mas en el incumplimiento de los
principios de igualdad y seguridad juridica por contradecir la sentencia de instancia varios
pronunciamientos judiciales (recordemos que en este caso se han dado varias sentencias
que eran incongruentes unas con otras, como se analizd previamente). Respecto a este
motivo considera el Supremo que las sentencias respecto a las cuales la recurrente

pretende alegar la contradiccion:

«se refieren a los Sectores ST-1 y ST-2 del Plan, incluyéndolos en una
determinada clasificacion medioambiental, sin ninguna referencia concreta al
PGOU de Carboneras, que no fue objeto de dichas sentencias. Obvio es que la
doctrina establecida en dichas resoluciones tiene una vinculacion en el propio
ambito jurisdiccional en el que nos movemos y, por otra parte, en el ambito
urbanistico municipal, pero ello, no con el grado de intensidad que se pretende
determinante de la inadmision de los motivos planteados; por ello debemos ---en

el marco de tal vinculacion--- pronunciarnos sobre el contenido de los mismos».

En el fallo de esta sentencia el Tribunal Supremo declara no haber lugar al recurso de

casacion interpuesto por el Ayuntamiento de Carboneras.
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IV. CONCLUSIONES

Si bien parece ser que la linea jurisprudencial ha ido aclarandose, solucionando el
Tribunal Supremo las contradicciones entre diversos pronunciamientos judiciales, mas de
veinte, de diversos 6rganos judiciales que van desde los Juzgados de Primera Instancia
hasta el propio Supremo y la Audiencia Nacional, este caso parece lejos de solucionarse

definitivamente.

Y es que por mucho que se llegue a una solucion legal en los tribunales, la realidad es
que hay un hotel en pleno Parque Natural protegido, sobre suelo no urbanizable y que
ademas no cumple la servidumbre de proteccion, con su construccion completada en mas

de un 94%. Esto pone de manifiesto varios extremos.

En primer lugar, una gran descoordinacion entre las diferentes Administraciones publicas
territoriales: central, autondémica y local. Y es que en el ordenamiento espafiol y mas en
el &mbito administrativo, hay una gran cantidad de instrumentos reguladores relacionados
entre si, cuyos contenidos a menudo se solapan o dependen unos de otros, y cuyas
competencias de aprobacion esta repartidas por las diferentes Administraciones publicas.
En este caso concreto, influyen muchos de estos instrumentos como el PORN, el PRUG,
los PGOU, las NNSS...Todos estos planes y normas inciden, de diferente forma y en
diferentes aspectos, en el mismo hecho concreto: si se puede o no construir sobre un
determinado terreno. En principio esta frondosidad normativa no deberia ser un problema,
pero de hecho lo es cuando hay una falta de coordinacion entre los diferentes poderes
publicos. Incluso en este caso, mas que de una falta de coordinacion se podria hablar de
un conflicto de intereses entre las diferentes Administraciones. Asi, el Ayuntamiento de
Carboneras hizo todo lo posible por defender la legalidad de una construccion que a su
parecer iba a traer prosperidad y mas riqueza al municipio, lo que chocaba de lleno con
la voluntad de defender un paraje natural y su riqueza biologica y paisajistica, posicion

que finalmente tomaron las administraciones central y autonomica.

Por otro lado, este caso es un ejemplo sobre como pueden entrar en accion diferentes
figuras de proteccion. Asitenemos por un lado la servidumbre de proteccion, que se aplica
al dominio publico maritimo-terrestre con independencia de que sea un area

ambientalmente protegida o no; y, por otro, el nivel de proteccion de una zona rica desde
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el punto de vista natural que merece ser protegida, por lo que se establece la naturaleza
no urbanizable de sus terrenos. Por lo tanto, confluyen aqui dos figuras que no tienen por
qué darse a la vez pero que ambas tienen la misma consecuencia: no se puede construir
en ese terreno. Por ello, sorprende como la actuacion administrativa ha llegado a
considerar esos terrenos como urbanizables y a otorgar licencias de construccidon sobre

dicho suelo.

Otra de las cuestiones que surge al analizar este caso es la incoherencia entre diferentes
pronunciamientos judiciales. Es verdad que en Espafia la jurisprudencia no es fuente del
derecho, mientras no haya efecto de cosa juzgada, los 6rganos judiciales no tienen el
deber de adaptarse a anteriores pronunciamientos. Ahora bien, el caso El Algarrobico
pone de manifiesto que en ocasiones, en aras de la seguridad juridica y la eficacia de los
pronunciamientos judiciales, hay que tener en consideracion las anteriores sentencias
recaidas en el mismo caso. En estos supuestos conceptos formales como la causa de pedir
o las posiciones procesales que ocupen las partes no pueden servir para escudar la

contradiccion de los o6rganos judiciales.

Ademas surge ahora el problema de qué hacer con este edificio. Si definitivamente es
declarado ilegal y se ordena su demolicion, se causara un grave dafio a la zona
medioambientalmente hablando debido al vertido de escombros. En el mejor de los casos
si se opta por ese escenario, la limpieza del paraje de los restos de la edificacion costara

a la Administracion grandes sumas de dinero.

En definitiva, el caso El Algarrobico sigue lejos de solucionarse, pero ha puesto sobre la
mesa deficiencias en el funcionamiento de las diferentes administraciones implicadas, la
descoordinacion entre las mismas y una respuesta poco firme por parte del poder judicial.
Este mal funcionamiento encuentra su causa en gran parte en un conflicto de intereses
entre el beneficio econdmico a mas corto plazo y la preservacion de los espacios

naturales.
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V. ANEXO JURISPRUDENCIAL

Pronunciamientos judiciales del Tribunal Supremo

1. Sentencia de 21 de marzo de 2012

Resuelve recurso formulado por el Ayuntamiento de Carboneras contra la Sentencia de

la Audiencia Nacional de 23 de enero de 2008.

2. Sentencia de 18 de julio de 2012

Resuelve el recurso presentado por Azata, la empresa constructora, contra la Sentencia

de la Audiencia Nacional de 19 de noviembre de 2008.

3. Sentencia de 10 de febrero de 2016

Resuelve el recurso formulado por Azata contra la Sentencia del Tribunal superior de
Justicia de Andalucia de 21 de marzo de 2014. Es una de las sentencias a mi parecer mas
importantes del caso ya que en ella se basan ulteriores pronunciamientos judiciales para

desestimar las pretensiones de la constructora y del Ayuntamiento de Carboneras.

4. Sentencia de 20 de noviembre de 2017

Resuelve el recurso de casacion formulado contra la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia de 23 de mayo de 2016 por la representacion procesal del

Ayuntamiento de Carboneras.

5. Sentencia de 19 de abril de 2018

Resuelve el recurso presentado por el Ayuntamiento de Carboneras contra la Sentencia

del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 18 de julio de 2016.
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Pronunciamientos judiciales de la Audiencia Nacional

6. Sentencia de 23 de enero de 2008

Resuelve el recurso formulado por el Ayuntamiento de Carboneras contra la Orden
Ministerial del Ministerio de Medioambiente de 8 de noviembre de 2005 ordenaba el

deslinde del tramo de costa en el que se comprenden los terrenos de El Algarrobico.

7. Sentencia de 19 de noviembre de 2008

Resuelve el recurso contencioso-administrativo formulado por Azata contra la Orden del

Ministerio de Medioambiente de 8 de noviembre de 2005.

Pronunciamientos del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia

8. Sentencia de 21 de marzo de 2014.

Reseulve el recurso formulado por Azata contra el Decreto 37/08 de la Consejeria de
Medioambiente de la Junta de Andalucia por el que se aprobaban tanto el PORN como el

PRUG del Parque Natural del Cabo de Gata-Nijar.

9. Sentencia de 23 de mayo de 2016

Resuelve el recurso formulado por el Ayuntamiento de Carboneras contra el Decreto de
la Consejeria de Medioambiente de la Junta de Andalucia por el que se aprueba el PORN

y el PRUG de 2008.

10. Sentencia de 18 de julio de 2016
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Resuelve el recurso presentado por las asociaciones Salvemos Mojacar y el Levante
Almeriense y Greenpeace contra el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Carboneras

de 11 de agosto de 2009 por el que se aprueba el PGOU del municipio.
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