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FECHA 6 de noviembre de 2018

ASUNTO Remisién de dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia de 10 de octubre de 2018 sobre
modificacion del Plan Especial del puerto de Malaga

Por su interés, adjunto se remite dictamen nim. 705/2018, de 10 de octubre,
del Consejo Consultivo de Andalucia, en relacion con la consulta facultativa
formulada por el Ayuntamiento de Malaga sobre modificacién del Plan Especial
del Puerto de Malaga, en el que se indica que el régimen urbanistico de un
sistema general portuario discurre al margen de las reglas de la ordenacion
urbanistica que le es aplicable al instrumento de planeamiento general que rige
en el municipio donde se integra el puerto, de tal forma que en la regulacion
que del mismo haga el Plan especial correspondiente no le son exigibles las
reservas de dotaciones publicas que con caracter general establece la
legislacion urbanistica a proposito de la determinacion de los estandares
minimos de aquéllas segun el uso urbanistico del suelo.
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Afio: 2018

N Dictamen: 0705/2018

Fecha: 10-10-2018

NC Marginal: V.5

Ponencia: Gallardo Castillo, Maria Jesus

Guisado Barrilao, José Mario. Letrado
érgano solicitante: Ayuntamiento de Mélaga
Nombre: Consulta facultativa sobre modificacion de planeamiento en puerto.
Voces: ADMINISTRACION LOCAL:
Dictamen facultativo.
DICTAMENES FACULTATIVOS:

Administracién Local:
Modificaciones de planeamiento en puertos.

Mimero marginal: IV.5
DICTAMEN Nam.: 705/2018, de 10 de octubre
Ponencia: Gallardo Castillo, Maria Jesls
Guisado Barrilao, José Mario. Letrado
@rgana solicitante: Ayuntamiento de Malaga

Cuestion sometida a dictamen y principales temas tratados: Consulta facultativa sobre modificacion
de planeamiento en puerto.

TEXTO DEL DICTAMEN
FUNDAMENTOS JURIDICOS
I

El Ayuntamiento de Mélaga formula consulta facultativa en relacién con la problematica derivada de
aquellas modificaciones de planeamiento que afectan a los sistemas generales portuarios e inciden sobre
suelos calificados como zonas de recreo o espacios libres para los ciudadanos.

La consulta se articula, como se ha expuesto en los antecedentes de hecho, de la forma siguiente:

“¢La presente Modificacién de Elementos del Plan Especial del Sistema General de Interés Territorial
Puerto de Malaga [SGIT-PAM-P.3 (97) en el vigente PGOU 2011] exige medidas compensatorias, conforme
a lo previsto en el articulo 36.2.a), regla 22 de la Ley 7/2002 de Ordenacion Urbanistica de Andalucia,
habida cuenta que de 15.595 m? de area libre de esparcimiento ciudadano con destino a areas libres y
otros usos compatibles y de estacién maritima, pasarian a formar parte de un complejo hotelero, turistico,

de ocio, recreo y cultural, al gue se le asigna una edificabilidad de 45.000 m” o, por el contrario, dicha
norma no es de aplicacion por tratarse de la ordenacién urbanistica de un Sistema General Portuario?”

II

En anteriores ocasiones, al acotar el alcance de diversas consultas facultativas, este Consejo Consultivo ha
subrayado que las prescripciones que al respecto se contienen en su Ley reguladora pretenden excluir una
ilimitada facultad de consulta sobre cualquier asunto y por cualquier organo o entidad; cautela que se
conecta con la condiciéon de superior érgano consultivo que le atribuyd su Ley de creacién y que hoy
proclama el propio Estatuto de Autonomia para Andalucia.

En efecto, dicha condicién ha sido acentuada en el articulo 1 de la Ley 4/2005 vy fortalecida por la nueva
posicion institucional que le asigna el Estatuto de Autonomia para Andalucia, cuyo articulo 129.1 establece
que el Consejo Consultivo de Andalucia es el “superior érgano consultivo del Consejo de Gobierno y de la
Administracién de la Junta de Andalucia, incluidos sus organismos y entes sujetos a Derecho Publico”. El
mismo articulo y apartado subrayan que el Consejo Consultivo es, asimismo, “"supremo érganc de
asesoramiento de las entidades locales y de los organismos y entes de derecho publico de ellas
dependientes, asi como de las Universidades publicas andaluzas”, y también “de las demas entidades y
Corporaciones de Derecho Publico no integradas en la Administracion de la Junta de Andalucia, cuando las
leyes sectoriales asi lo prescriban”.
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Aclarado lo anterior, corresponde ya analizar el objeto de la solicitud de dictamen. Se plantea ante el
Consejo Consultivo la presente consulta con caracter facultativo en consideracion al interés general que
reviste la cuestién suscitada y la respuesta que a la misma pudiera darle este Organo.

En efecto, el Ayuntamiento de Malaga estd tramitando la modificacion puntual del Plan Especial del
Sistema General de Interés Territorial Portuario “Puerto de Malaga” (PE Puerto), cuya aprobacién definitiva
fue realizada el 2 de abril de 1998.

Concretamente, lo que se pretende con la innovacion es cambiar el uso de determinadas parcelas ubicadas
en la Plataforma del Morro de Levante. Actualmente, la ordenacion urbanistica contenida en el vigente PE
Puerto contempla en dicho dmbito la parcela del Area B (Edificio satélite) de 3.543 m?2 con usos
pormenorizados de “estacion maritima, servicios y comercios vinculados a la misma” y un techo edificable
de 6.000 m2/t; y la parcela del Area E (Area libre de esparcimiento caudadano), con una superficie de
17.826 m?, sin techo edificable reconocido y usos pormenorizados de areas libres, viario peatonal,
aparcamiento en superficie y aparcamiento bajo rasante.

En la modificaciéon del PE Puerto se realiza una redelimitacion de ambas parcelas, que se fusionan en el
ambito de la plataforma del Morro de Levante en una sola, delimitdndose una nueva parcela del Area B
(Complejo hotelero) de 15.595 m?2, a la que se le asigna un uso pormenorizado de hotel restauracién,
asistencia, servicios complementarios comercial y de ocio vinculados a dicho uso hotelero. El techo
edificable se incrementa hasta 45.000 m2/t, y la finalidad es construir un hotel de 38 plantas con 150 m.
de altura con categoria de 5 estrellas.

Este es el caso concreto en el que se plantea la consulta, que ha de ser resuelta con caracter general, es
decir, si en las modificaciones de los planeamientos que ordenan los puertos es preceptivo el dictamen del
Consejo Consultivo en los supuestos legalmente previstos y, por ende, si es necesario mantener el
equilibrio entre dotaciones publicas y aprovechamiento lucrativo resuelio.

La primera cuestién se deriva del articulo 36.2.c.22 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenaciéon
Urbanistica de Andalucia (LOUA), cuando establece que “Las modificaciones que tengan por objeto una
diferente zonificacién o uso urbanistico de parques, jardines o espacios libres, dotaciones o equipamientos,
asi como las que eximan de la obligatoriedad de reservar terrenos con el fin previsto en el articulo
10.1.A).b), requeriran dictamen favorable del Consejo Consultivo de Andalucia. Respecto a estas
modificaciones no cabra la sustitucion monetaria a la que se refiere el articulo 55.3.a)”. Y en intima
conexidén con el anterior precepto, ya que es regla de juicio imprescindible en las modificaciones de
planeamiento cualificadas, el articulo 36.2.a.22 del citado texto legal prescribe que “Toda innovacién que
aumente el aprovechamiento lucrativo de algin terreno, desafecte el suelo de un destino publico a
parques y jardines, dotaciones o equipamientos, o suprima determinaciones que vinculen terrenos al uso
de viviendas de proteccién oficial u otros regimenes de proteccién publica, deberd contemplar las medidas
compensatorias precisas para mantener la proporcién y calidad de las dotaciones previstas respecto al
aprovechamiento, sin incrementar éste en detrimento de la proporcién ya alcanzada entre unas y otro.

En todo caso, sin perjuicio de las competencias de las Administraciones Publicas, en el supuesto de
desafectacion del destino publico de un suelo, serd necesario justificar la innecesariedad de su destino a
tal fin, previo informe, en su caso, de la Consejeria competente por razdén de la materia, y prever su
destino basicamente a otros usos plblicos o de interés social”.

Desde este punto de partida, se ha de abordar el andlisis de la ordenacion urbanistica de los sistemas
portuarios, ya que la literalidad de los preceptos indicados pudiera apuntar a que los mismos son de
aplicacién en toda modificacion de planeamiento cualificada, entendido como tal aguella en la que de una
u otra manera se ve afectada alguna dotacién publica preexistente en la ordenacion urbanistica ya
aprobada para un ambito de suelo determinado.

El régimen juridico-urbanistico de los puertos se ha establecido de forma similar tanto por el legislador
estatal en el RDLeg. 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante, como por el autondmico en la Ley 21/2007, de 18 de
diciembre, de Régimen Juridico y Econdémico de los Puertos de Andalucia.

En ambos textos legales se declara el caracter demanial de los puertos: tanto el articulo 67.1 del RDLeg.
2/2011, como el articulo 15.1 de la Ley 21/2007 proclaman que los puertos, respectivamente de interés
general y de competencia de la Comunidad Auténoma de Andalucia, son bienes de dominio pliblico e
integran el dominio publico portuario del Estado y de la Comunidad Auténoma.

En ambos casos, se prevé que los puertos sean calificados por el instrumento de planeamiento general del
municipio donde se ubiquen como Sistema General Portuario (art. 56.1 de la ley estatal y art. 11.2 de Ia
ley autondmica). En lo que concierne a la ordenacion urbanistica del Sistema General Portuario,
igualmente se contempla que sea un plan especial el instrumento de planeamiento que, de forma
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especifica, establezca las determinaciones de dicha ordenacién. Asi, el articulo 56.2 del RDLeg. 2/2011
establece lo siguiente:

“Dicho sistema general portuario se desarrollara a través de un plan especial o instrumento equivalente,
que se instrumentara de la forma siguiente:

a) La Autoridad Portuaria formulara dicho plan especial.

Con caracter previo a la formulacion del plan especial o instrumento equivalente que ordene la zona de
servicio de un puerto, deberd encontrarse delimitada ésta mediante la aprobacion de la Delimitacién de los
Espacios y Usos Portuarios en dicho puerto, no pudiendo extenderse las determinaciones de aquel plan
mas allé de la zona de servicio asi delimitada.

b) Su tramitaciéon y aprobacién se realizard de acuerdo con lo previsto en la legislacién urbanistica y de
ordenacion del territorio, por la Administracidon competente en materia de urbanismo.

c) Concluida la tramitacién, y con caracter previo a la aprobacién definitiva de dicho plan especial, la
Administracidn competente en materia de urbanismo, en un plazo de quince dias, a contar desde la
aprobacion provisional, dara traslado del contenido de aquél a la Autoridad Portuaria para que ésta, en el
plazo de un mes, se pronuncie sobre los aspectos de su competencia.

Recibido por la Autoridad Portuaria el contenido del plan especial, ésta lo remitird a Puertos del Estado a
fin de que formule las observaciones y sugerencias que estime convenientes.

En caso de que el traslado no se realice o de que la Autoridad Portuaria se pronuncie negativamente sobre
la propuesta de la Administracién competente en materia urbanistica, ésta no podra proceder a la
aprobacién definitiva del plan especial, debiendo efectuarse las consultas necesarias con la Autoridad
Portuaria, a fin de llegar a un acuerdo expreso sobre el contenido del mismo.

De persistir el desacuerdo, durante un periodo de seis meses, contados a partir del pronunciamiento
negativo de la Autoridad Portuaria, correspondera al Consejo de Ministros informar con caracter
vinculante, previa emisidn del citado informe de Puertos del Estado.

La aprobacién definitiva de los planes especiales a que hace referencia este apartado debera ser notificada
a la Autoridad Portuaria con los requisitos establecidos en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Coman”.

Por su parte, el articulo 12 de la Ley 21/2007 prescribe a este respecto:

*1. El sistema general de cada puerto se desarrollara urbanisticamente mediante un plan especial de
ordenacién que redactara la Agencia y que formularad la Consejeria competente en materia de urbanismo,
por su caracter supramunicipal, a propuesta de aquella. El Plan Especial de Ordenacion del Puerto se
tramitard y aprobara de acuerdo con la normativa urbanistica de aplicacién, debiendo garantizarse la
participacion de la Agencia en esta tramitacion. 2. El Plan de Usos de los Espacios Portuarios debera estar
aprobado con anterioridad al Plan Especial de Ordenacién del Puerto, debiendo ajustarse éste a las
determinaciones del citado Plan de Usos. 3. El Plan Especial recogera la ordenacion integral del puerto y
las determinaciones necesarias que garanticen la integracion de este sistema general en la ordenacion
urbanistica del municipio, conforme a las previsiones del proyecto aprobado y del Plan de Usos de los
Espacios Portuarios o de la concesidn de obra publica, con criterios de flexibilidad que, teniendo en cuenta
las particularidades de la gestion portuaria, hagan posible su adecuacion a los cambios que
coyunturalmente procedan”.

De lo hasta ahora razonado se desprende que el régimen urbanistico de un sistema general portuario
discurre al margen de las reglas de la ordenacion urbanistica que le es aplicable al instrumento de
planeamiento general que rige en el municipio donde se integra el puerto. Asi, podemos colegir que en la
regulacién que del mismo haga el Plan Especial correspondiente no son exigibles las reservas de
dotaciones publicas que con caracter general establece el articulo 17 de la LOUA a propodsito de la
determinacién de los estandares minimos de aquéllas segun el uso urbanistico del suelo.

En relacion con lo anterior, de forma expresa el articulo 11.3 de la Ley autonémica 21/2007 establece que
“La superficie del sistema general portuario no computard a los efectos de determinaciéon de dotaciones,
reservas y equipamientos segun los distintos tipos de suelo”, lo cual significa que tales sistemas, aunque
en si mismo son dotaciones en las que se presta un servicio o actividad de interés general, y son bienes de
dominio plblico como se ha visto anteriormente, no constituyen reservas dotacionales en los términos que
prevé el articulo 17 de la LOUA, el Anexo del Reglamento de Planeamiento Urbanistico o el articulo 18 del
RDLeg. estatal 7/2015, de 30 de octubre, por el que aprueba el texto refundido de la Ley del Suelo y
Rehabilitacion Urbana.
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Los sistemas generales portuarios, por tanto, se ordenan urbanisticamente con ese régimen singular que
hemos venido sefialando, desarrollando sus funciones vy los servicios que prestan con arreglo a la
Delimitacion de los Espacios y Usos Portuarios (art. 69 de la Ley estatal) o al Plan de Usos de los Espacios
Portuarios (art. 9 de la Ley autondmica), seglin quien sea la Administracién que ostenta la competencia
del puerto, sin que a tales instrumentos definidores de usos les sea exigible delimitar reservas de
dotaciones ptblicas.

En consonancia con todo ello, hemos de indicar que no existe una previsién expresa en la LOUA respeto al
régimen portuario (sin embargo, en su disp’osicién adicional cuarta si se menciona especificamente la
exclusion de las reservas dotacionales en las Areas de Transporte de Mercancias de la Ley 5/2001, de 4 de
junio) y a la eventual necesidad de hacer en el mismo las reservas de dotaciones, pero tal y como hemos
razonado a los sistemas generales portuarios no le serian exigibles. Y, siguiendo con este hilo conductor,
la intervencion del Consejo Consultivo en las modificaciones de los planes especiales portuarios no es
preceptiva aunque se alteren espacios destinados a zonas libres o dotaciones publicas (en realidad, todo el
sistema general portuario es una dotacion pulblica demanial de interés general), ya que el mantenimiento
del equilibrio entre dotaciones y aprovechamientos lucrativos que ha de perseguir la actividad urbanistica
no rige en el sistema portuario debido a su especial naturaleza y a la de la funciones que se les asigna.

En consecuencia, con arreglo a la normativa actual, no es aplicable el criterio del mantenimiento del
equilibrio entre dotaciones y aprovechamiento ni la obligacién de adoptar medidas compensatorias en
modificaciones de los planes especiales que regulan los sistemas generales portuarios.

CONCLUSION

En las modificaciones puntuales de los Planes Especiales que ordenan los sistemas generales portuarios no
existe la obligacidon de adoptar medidas compensatorias con la finalidad de mantener el equilibrio existente
entre dotaciones publicas y aprovechamiento lucrativo.
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