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“De todos los recursos materiales de que puede disponerse en estas islas, el suelo es el unico que no puede incrementarse.
Mediante las relaciones comerciales con otros paises podemos obtener mds alimentos, mds petroleo o mas mineral de hierro, a
cambio de aquellos articulos o manifacturas que tenemos en abundancia. Pero el abastecimiento de suelo estd ya determinado y
fijo. Vivimos en un pais pequeiio y densamente poblado, por lo que la oferta de suelo no solo estd ya determinada, sino que es
escasa. Esto hace singularmente importante el deber de planificar correctamente el uso de nuestro suelo. Respecto a la
planificacion se ha dicho acertadamente que consiste en asegurar un equilibrio apropiado entre todas las demandas de suelo, de tal
manera que el suelo se utilice en interés de todo el pueblo”.

“Land Community Act, 1975

¢ Qué es entonces el urbanismo en la actualidad?, Sencillamente, una perspectiva global e integradora de todo lo que se refiere a la
relacion del hombre con el medio en el que se desenvuelve y que hace de la tierra, del suelo, su eje operativo”
Tomas-Ramon Ferndandez

Manual de Derecho Urbanistico.
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I.- INTRODUCCION

El poder estatal soberano se constituyo histéricamente mediante una centralizacion
progresiva de las prerrogativas de los multiples centros de decision politica autdbnoma
existentes durante el medievo. El Estado unitario lleva a cabo también la extension del
poder tUnico, central y uniforme a todas las partes del territorio. Tal calificativo de
central referido a un sujeto, 6rgano o ente, refiere que el mismo constituye un centro, el
centro juridico de una colectividad irradiando su influencia hacia todos sus
componentes sin distinciéon alguna. Se consideran asi centralizadas todas aquellas
actividades o funciones cuya direccion corresponden a un o6rgano central, esto es, inico

para todo el Estado.

La centralizacion es pues un proceso correlativo a la formacion misma del Estado, pues
desde que aparece un jefe, un lider con poder sobre un territorio y una poblacion
concreta, se inicia un proceso centralizador, extendiéndose a todos los aspectos del
Estado que tiende con ello a conseguir la unidad: unidad en la justicia, en el ejercito, en

las finanzas y por supuesto en la Administracion.

Es por ello que el poder del Estado unitario abarca a todo el territorio, sin que las

. . ., . 1
demarcaciones internas supongan solucion de continuidad.

Por el contrario, cuando la direccion de una actividad corre a cargo de 6rganos no
centrales, hablamos de descentralizacion. El proceso centralizador tiende a lo absoluto,
pero llega un momento en que al acumular cierto nivel de poder ha de abrir la mano
descargando la decision de algunos asuntos, dando lugar al proceso contrario, la
descentralizacion, en el sentido politico del término, esto es, en funcién de la unidad
politica que se haya realizado en un determinado Estado. Asi, la descentralizacion

supondria un reparto de funciones entre el poder central y las distintas autoridades

"La concepcion de un orden juridico centralizado implica que todas sus normas sean vélidas en todo el
territorio sobre el que se extienden frente al orden juridico descentralizado que cuenta con diferentes
esferas espaciales de validez, de tal forma que algunas o todas las normas son validas Unicamente en
algunas partes de un territorio determinado. La division territorial del Estado no es otra cosa que la



regionales o locales, de tal forma que en funcion del reparto gradual la doctrina
distinguiria  hasta cuatro sistemas de reparto jerarquizados de menos a mas:

centralizacion, descentralizacion, autonomia y federalismo.

La aplicacion de un sistema de descentralizacion en el ambito politico permite un claro
dinamismo mediante la traslacion de la autoridad de gobierno desde las unidades mas

elevadas hasta las inferiores.

Segun lo anterior, se distingue conceptualmente la centralizacion o descentralizacion
politica de su matiz puramente administrativo, referido al aspecto organizador de la
Administracion publica, al reconocimiento de personalidad y esfera propia de accion a
entes territoriales o institucionales en el cumplimiento de los fines del Estado, aunque
¢sta ultima , la descentralizacion administrativa también puede presentar un aspecto
politico, primero porque tradicionalmente el problema de la descentralizacion se ha
referido a las relaciones del Estado con las entidades locales, en concreto, con el
municipio y la autonomia de éste; segundo, porque obviamente la centralizacion
administrativa refuerza la politica; por ultimo por una pretendida identidad de la

descentralizacion con los principios democraticos.

La clave para resolver la frecuente confusion de planos politico y administrativo puede
estar, como sefiala ARINO ORTIZ?, en las palabras de HAURIOU: "La centralizacion
v la descentralizacion hacen referencia solamente a la Administracion...; no hay mas
descentralizacion que la descentralizacion administrativa, ni mas centralizacion que la
centralizacion administrativa. La pretendida descentralizacion politica obedece a una
confusion de planos, pues contempla al Estado en su unidad (en la totalidad de sus
funciones), es decir, hace referencia a la idea de la unidad del Estado, oponiéndole a
ella el federalismo, la descentralizacion administrativa , en cambio, no contempla al
Estado en su unidad, sino en su diversidad organica y hace referencia unicamente a
una funcion del Estado: la Administracion. El salto e interferencia entre estos dos
planos no trae sino confusion”. De esta forma, un Estado puede ser unitario pero estar

fuertemente descentralizado.

2 ARINO ORTIZ, Gaspar (1998) Principios de descentralizacion y desconcentracién, en revista
Documentacion Administrtiva nam. 214-1998,p.18 citando a HAURIOU, M. Etude sur la centralisation,
Paris, 1982.



La técnica de la descentralizacion administrativa presupone una serie de entidades
(territoriales o institucionales) que desarrollan actividad ptiblica mas o menos amplia en
funcién de las facultades que se les reconocen y que pueden abarcar desde la gestion y
ejecucion de asuntos administrativos hasta la propia funcion legislativa. En el primer
caso se habla de entes autarquicos y en el segundo de entes autobnomos. Aparecen asi,
junto a la descentralizacion, otros términos como son la autarquia o la autonomia que
es preciso deslindar. Nota comun a estos conceptos es la transferencia de competencias
entre personas juridicas administrativas, a diferencia de cuando dicha transferencia se
produce entre drganos pertenecientes a la misma persona juridica. En este tltimo caso
aparecen conceptos como la delegacion o la desconcentracion® que vienen a sumarse a

la confusion terminologica .

Respecto de la autarquia® es la* cualidad juridica de un ente que deriva de la
atribucion de ciertos poderes, o bien de la presencia de determinadas caracteristicas
estructurales, ya que, al ente autarquico no puede reconocérsele mas que un simple
interés legitimo a que el Estado le respete los limites de su propia competencia”. La
autarquia se manifiesta como wuna cualidad de la persona juridica publica
descentralizada. El elemento caracteristico sera la naturaleza de esos poderes ejercidos
por el ente autarquico, que es administrativa, mientras que el instituto de la autonomia
se inserta en el ambito de la descentralizacion politica en cuanto atafie a la unidad

politica del Estado’ .

La autarquia de los entes menores aparece pues en el ambito de Estados unitarios,
llegdndose a hablar de autonomia administrativa como sinénimo de autarquia. Frente a
¢ésta, se habla de autonomia por su referencia a estados soberanos, dandole asi un matiz

politico.

Por su parte, la autonomia, si bien desde un punto de vista etimoldgico alude a la
facultad de dictar normas de caracter obligatorio en un ambito determinado, desde un

punto de vista politico va mas alld, identificandose con el término de autogobierno,

? La desconcentracion es una técnica administrativa que consiste en el traspaso de la titularidad o el
ejercicio de una competencia que las normas le atribuyan como propia a un érgano administrativo en otro
organo de la misma administracion publica jerarquicamente dependiente. Por su parte, la delegacion es, la
traslacion por un ente u 6rgano superior a otro de nivel inferior (aunque es posible que no exista tal
relacion jerarquica) del ejercicio de una competencia, reteniendo el delegante la titularidad de la misma.

* Definicion de VIRGA, P. en FERRANDO BADIA Juan (1978) .Op.cit.p.49.

> GARRIDO FALLA, Fernando (1948). Administracion indirecta del Estado y descentralizacion
funcional, en Revista de Estudios de la vida local nim.37, (enero-febrero 1948)..p.182.
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sobre todo porque historicamente, los entes territoriales, los municipios, gozaron de
amplios poderes que derivaban de un poder originario concurriendo, dentro de la

organizacion del Estado, al ejercicio del poder soberano.

Una definicion clésica es la ofrecida por ZANOBINI para quien es “la facultad que
tienen algunas asociaciones de organizarse juridicamente, de crear un derecho propio;
derecho que no solo es reconocido como tal por el Estado, sino que lo incorpora a su
propio ordenamiento juridico y lo declara obligatorio, como las demas Leyes y

6
reglamentos™

Pero el significado del término autonomia, al igual que ocurre con los anteriormente
analizados de centralizacién o descentralizacion, e incluso el de autarquia ha ido
variando en el tiempo, incorporando variables y matices que lo hacen cada vez mas
certero, y mas alla del significado etimolégico del concepto, que como vimos refiere
autonormacion, cualquier concrecion implica tener que contextualizar el significado que

queremos darle al término.

La peculiariedad del modelo de organizacion territorial del Estado Espafiol es que parte
del Estado unitario, se inspira en los principios e instituciones del Estado federal y, por
ultimo, reconoce una serie de singularidades culturales, geograficas, lingiiisticas,
institucionales o fiscales propias del Estado regional; pero lo interesante ademas, es que
se apoya en un pilar fundamental o principio que preside las relaciones entre los
distintos entes sujetos de derecho publico, que a la vez se reivindica como legitimidad
para el ejercicio del &mbito de poder politico. Ese pilar o principio es el de autonomia,
que en lo que aqui interesa, va referida al conjunto de entidades que conforman el
régimen local, esto es, municipios, provincias e islas recogidas en los art.137, 140 y 141

de la CE como partes de una organizacién territorial del Estado.’

® FERRANDO BADIA, Juan (1978) “El Estado Unitario, el Federal y el Estado Regional”. Ed. Tecnos,
Madrid, 1978.0p.cit. p53.

7 Resulta curioso pero el texto constitucional no recoge de forma explicita mas que la autonomia de
municipios, provincias y comunidades auténomas, sin que se cite a las “islas”, a las que sin embargo si
les reconoce “ademds” una administracion propia en forma de Cabildos o Consejos; quiza en ese adverbio
<ademas> debemos ver el enlace con el reconocimiento en el mismo precepto de un gobierno y
administracion auténoma. CAAMANO DOMINGUEZ considera que fue un gesto del constituyente el
trasladar a los municipios y provincias de la esfera inicial “Del Gobierno y la Administracion” del
capitulo II del Titulo V del Anteproyecto de Constitucion, al definitivo Titulo VIII “De la organizacion
territorial del Estado”, interpretado de forma inocente como un simple ajuste técnico, pero que ocultaba
una razonable cautela y es que la descentralizacion “politica” s6lo estaba pensada para Estado y CCAA,
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El Discurso Preliminar® a la Constitucién de Cadiz de 1812 pronunciado ante la
Comision de la Constitucion por don Agustin de Argiielles ya entonces referia “...Los
vecinos de los pueblos son las unicas personas que conocen los medios de promover sus
propios intereses, y nadie mejor que ellos es capaz de adoptar medidas oportunas
siempre que sea necesario el esfuerzo reunido de algunos o muchos individuos...”. Lo
que demuestra en consecuencia la generalizacion de la existencia de los Ayuntamientos
para el gobierno interior de los pueblos desde la propia Constitucion de 1812. El art.309
indicaba “Para el gobierno interior de los Pueblos habra Ayuntamientos compuestos
del Alcalde o Alcaldes, los Regidores y el Procurador Sindico , y presididos por el jefe
politico donde lo hubiere y, en su defecto, por el Alcalde, o el primer nombrado entre

estos, si hubiere dos”.

Sin embargo, en el ambito del Archipiélago canario, una vez finalizada la conquista,
tanto en las islas de realengo (Tenerife, Gran Canaria y La Palma) como en las de
sefiorio (Lanzarote, Fuerteventura, El Hierro y La Gomera), la organizacién municipal
se dispuso sobre un ambito insular con un érgano de gobierno denominado Cabildo
(como sinénimo de ayuntamiento) compuesto por regidores designados, hasta que la
Constitucion de Cadiz de 1812 disefid la nueva organizacion local apoyada en el
municipio constitucional regido por un ayuntamiento elegido por el pueblo,
desapareciendo los antiguos Cabildos. El establecimiento a partir del Decreto de 1833
de Javier de Burgos de la division provincial y la asignacion a Canarias de una unica
provincia con capital en Santa Cruz de Tenerife, dio lugar a un enfrentamiento entre
distintos centros de poder politico y econdmico, especialmente con Las Palmas (de Gran
Canaria), conocido como “pleito insular” o problema canario, que dio lugar al
resurgimiento de los Cabildos, esta vez como férmula de gobierno insular, frente a los
dos polos de poder enfrentados (Tenerife y Gran Canaria), que vieron la luz con la Ley

de Cabildos de 1912. La actual configuracion de la Isla como componente esencial de la

de ahi que desde el principio, la autonomia de las entidades locales se haya interpretado en negativo, en
un afan de delimitar, no tanto qué debe ser, como lo que nunca debia ser. CAAMANO DOMINGUEZ
Francisco (2004). Autonomia local y Constitucion. Dos propuestas para otro viaje por el callejo del gato.
En Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Afio 24, nim. 70. Abril 2004, p.161.

¥ Se acepta sin discusion que el citado Discurso Preliminar fue obra de don Agustin de Argiielles. En
todo caso si fue quien lo leyd ante las Cortes de Cadiz por acuerdo de la propia Comisién de
Constitucion, segun consta en las Actas de la Comision de Constitucion publicadas bajo la direccion de F,
Suarez, Instituto de Estudios Politicos, Sesion del 16 de agosto, Madrid 1976. En “Discurso preliminar a
la Constitucion de 1812”. Cuadernos y Debates, 213. CENTRO DE ESTUDIOS POLITICOS Y
CONSTITUCIONALES , Madrid 2011, p.19.
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organizacion territorial de la Comunidad Auténoma’ presenta a los Cabildos insulares',
como institucion juridica publica de gobierno, administracion y representacion, con una
naturaleza bifronte: por un lado como 6rganos de gobierno y administracion propios de
la entidad local, dotada de autonomia y, por otro, y aqui estd la especialidad, como
Instituciones de la Comunidad Auténoma, que asumen la representacion ordinaria del
Gobierno y de la Administracion Auténoma y ejecutan en su nombre cualquier

competencia que ésta no ejerza directamente .

Esta naturaleza compleja y esta posicion como administracion intermedia entre el
espacio municipal y el regional/estatal, se manifiesta especialmente en el ambito
material de la ordenacion del territorio y el urbanismo por la confluencia de una
multiplicidad de intereses locales, regionales, estatales e incluso transnacionales sobre
un espacio comun. Porque, desde el punto de vista territorial, el archipi¢lago canario es,
por definicidon, un conjunto de islas. Y las islas son trozos de tierra separados por el
mar. Por ello, la unidad fisica, geografica, no es el archipiélago, sino la isla. Y ello no
solo geograficamente, sino también socioldgica y econdmicamente. Esta condicion
archipielagica demanda soluciones bastante diferentes de las que se han puesto en
practica y de las que puedan articularse para las administraciones publicas en el resto
del territorio estatal. Poniendo de nuevo sobre la mesa el debate isla-region, y trayendo

, .. . . 11
hasta nuestros dias el viejo pleito insular.

? Art. 8 del Estatuto de Autonomia de Canarias, aprobado por Ley Organica 10/1982, de 10 agosto (BOE
16 agosto 1092). Mediante Ley Organica 1/2018, de 5 noviembre se aprobd la Reforma del citado
Estatuto. (BOE num. 268, de 6 de noviembre de 2018) indicando expresamente su art.2 dedicado a Los
Poderes de Canarias, que las islas se configuran como elementos esenciales de su organizacion
territorial.

' Finalizada la conquista de Canarias y tanto en las islas de realengo (Tenerife, Gran Canaria y La
Palma) como en las de sefiorio (Lanzarote, Fuerteventura, El Hierro y La Gomera), la organizacion
municipal se dispuso sobre un dmbito insular con un o6rgano de gobierno denominado Cabildo (como
sinébnimo de ayuntamiento) compuesto por regidores designados, hasta que la Constitucion de Cadiz de
1812 disefi6 una nueva organizacion local apoyada en el municipio constitucional regido por un
ayuntamiento elegido por el pueblo, desapareciendo los antiguos Cabildos. El establecimiento a partir del
Decreto de 1833 de Javier de Burgos de la division provincial y la asignacion a Canarias de una unica
provincia con capital en Santa Cruz de Tenerife dio lugar a un enfrentamiento entre distintos centros de
poder politico y econdémico, especialmente con Las Palmas (de Gran Canaria), conocido como pleito
insular o problema canario, que dio lugar al resurgimiento de los Cabildos, esta vez como férmula de
gobierno insular, frente a los dos polos de poder enfrentados (Tenerife y Gran Canaria), que vieron la luz
con la Ley de Cabildos de 1912.

11 RAMIREZ MUNOZ, Manuel (1995) destaca las palabras de Antonio de Bethencourt Massieu en el
prologo a su libro “Historia del Cabildo insular de Gran Canaria (1913-1936)”... «la resurreccion del
insularismo en toda su virulencia arranca de la nueva articulacion del Estado Espaniol, integrado por
regiones autéonomas, como establece el Capitulo VII1 de la Constitucion de 1978 ;Por qué?
Simplificando, pienso que nuestros politicos carecian de conocimientos historicos. En consecuencia,
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Desde la perspectiva institucional la preexistencia de los cabildos insulares como
instituciones insulares, y su posterior configuracion como instituciones de Ia
Comunidad Auténoma, determinan que en Canarias el reparto competencial'’, en
especial en la materia de la ordenacion del territorio y el urbanismo, haya de prestar

especial atencion a estas instituciones.

Hace poco mas de un siglo, y en el contexto historico del llamado “pleito insular”", o

“problema canario”, el acierto de destacadas figuras de la época como Pedro Pérez

Diaz'* desde la isla de La Palma, Manuel Velazquez Cabrera'’ desde la isla de

ansiosos de disfrutar de un poder ommnimodo que les permitira despertar la conciencia regional,
cometieron el error de trasladar el administrativo del poder central, en todo lo que no vedaba la
Constitucion , al Gobierno y al Parlamento de la Comunidad. Olvidaron y hasta procuraron aminorar el
papel de los Cabildos Insulares, sin percibir que mas que reforzar la Region, reinstauraban la Provincia.
De nuevo el pleito insular estaba servido y en estos anios ha ido in crescendo de tal manera, que hasta ha
surgido la idea, todavia minoritaria, de la biautonomia. El error estuvo, en no haber transferido desde
un principio y potenciar los Cabildos Insulares, que con su larga experiencia y una estructura eficiente,
la tenian en mucho mayor grado que la improvisada del Gobierno autéonomo, pues éste no tenia
ninguna.”. En La constitucion de los Cabildos Insulares dentro del conflicto isla-region. En Boletin
Millares Carlé nim. 15. Centro Asociado UNED. Las Palmas de Gran Canaria, 1996. Pp. 280-281.

"2 A raiz del proceso operado en Canarias a partir de la Ley Territorial 8/1986, de 18 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias (reformada por la Ley 14/1990, de 26 de
julio) se llevé a cabo un amplio traspaso de competencias a los Cabildos insulares desde el ente
autonomico y que aquellos ejercen en régimen de competencias propias, materializandose a través de un
buen numero de Decretos.

13 Con ello se denomina o conoce al proceso de enfrentamiento politico que historicamente ha enfrentado
a las élites politicas, econdémicas y sociales de Gran Canaria y Tenerife, primeramente por la capitalidad
de la tnica provincia y después por la division provincial, lo que dio lugar al surgimiento de la instituciéon
de los Cabildos insulares, como una reaccion del resto de islas para garantizar una defensa de sus propios
intereses y participacion en el gobierno de la region. Un completo estudio de este proceso histdrico puede
verse en GUIMERA PERAZA, Marcos (1967) nim.13-1967“El pleito Insular. La capitalidad de Canarias
(1808-1839)”; nim.14 (1968)“El pleito insular. La division de la provincia (1840-1873)”; nim 16-1970
“El pleito insular. La pugna por la hegemonia canaria (1874-1900)”. Num. 18-1972 “El pleito insular: el
divisionismo, las asambleas y los Cabildos (1901-1917)” Anuario de Estudios Atlanticos (AEA) Madrid-
Las Palmas.

' Pedro Pérez Diaz (La Palma, 1865-1930), Letrado del Consejo de Estado, defendio la existencia de un
organismo administrativo insular que diera unidad a las aspiraciones y a la vida de relacién de cada isla,
al que llamo6 diputacion o asamblea que plasmé en su obra “El problema canario” (1910), considerado
anteproyecto de la Ley de Cabildos de 1912; pero también destacé como avanzado regionalista. Asi,
partiendo de la autonomia individual, abogaba por el respeto de la autonomia municipal y por recuperar la
regional entendiendo ésta como la facultad que tenia la region para decidir por si misma en los asuntos
que eran de su exclusiva competencia, apostando por la creacion de organismos regionales, aunque de
una forma moderada, con reparos para conceder una autonomia politica ya que identificaba ésta con
soberania, ante el riesgo de que la situacion derivase en una auténtica autarquia que pusiese en peligro la
unidad que representaba el Estado. Reflexion extraida de las notas preliminares de RODRIGUEZ
RODRIGUEZ Juan Jose a la edicion de PEREZ DIAZ Pedro “Autonomia Insular y regional”. Cuadernos
Insulanos. Cartas Diferentes Ediciones, La Palma 2017. También en RODRIGUEZ RODRIGUEZ Juan
José (2012) “Pedro Pérez Diaz y los Cabildos Insulares”. Excmo. Cabildo Insular de La Palma

!> Manuel Velazquez Cabrera (Fuerteventura 1863-1916), politico y abogado que en su intento de evitar
que Tenerife y Gran Canaria decidieran siempre resolver todos los asuntos canarios sin tener en cuanta las
islas menores, decidié elaborar un Plebiscito donde se recogiera la postura de dichas islas menores:
autonomia para cada una. MELIAN GONZALEZ Maria Elsa (2010). Manuel Velizquez Cabrera y la
politica canaria entre 1906 y 1912, en TEBETO. Anuario del Archivo Histdrico Insular de Fuerteventura.
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Fuerteventura, o Benito Pérez Armas desde la isla de Tenerife, lograron convencer para
implantar un sistema de gobierno adecuado para el archipiélago partiendo de la isla y
que tuvo su plasmacion en la Ley de Cabildos de 11 de julio de 1912, sistema que
pervivid a través de distintos regimenes politicos adquiriendo el suficiente arraigo en el
régimen local espafiol hasta llegar a nuestros dias con la vigente Ley autondmica de
Cabildos 8/2015, pasando por el propio reconocimiento constitucional en el art.141 y el

Estatuto de Autonomia.

Pero lo relevante de esta institucion singular que son los Cabildos no es sélo el
reconocimiento de su naturaleza bifronte como 6rgano de gobierno y administracion de
la isla como entidad local, y a la vez como institucion inserta en la organizacion de la
Comunidad Auténoma, sino la repercusion que ésta doble naturaleza puede llegar a
tener en el régimen competencial , lo que les permitira operar en distintas areas de la
accion publica (aguas, medio ambiente, ordenacion territorial, turismo, etc) para
satisfacer las necesidades de la isla, y ello desde la titularidad de competencias propias
pero también atribuidas por delegacion o transferidas por la propia CCAA, a las que se
sumaran aquellas expresamente asignadas por su condicion de instituciones
autonomicas, como son la iniciativa legislativa ante el parlamento de Canarias, la
colaboracion en el desarrollo y ejecucion de los acuerdos autonoémicos, la
representacion ordinaria en cada isla de la administracion autonémica, el ejercicio en
nombre de ésta de cualquier competencia que la CCAA no ejerza directamente a través
de organos administrativos propios , la definicion de una politica econdémica insular
bajo la coordinaciéon del Gobierno de Canarias y el ejercicio de todas aquellas

competencias que se les transfieran o deleguen como instituciones de la CCAA.

En este modelo de organizacion territorial resaltan dos notas caracteristicas, por un lado
el necesario reconocimiento de la diversidad y de los hechos diferenciales, pero a la vez
la preocupacién por el necesario aseguramiento de unos niveles de cohesion
interterritorial; es precisamente de aqui donde pudieran surgir y de hecho surgen los
principales problemas que atentan contra la definicion del modelo, especialmente en un
ambito material como es la ordenacion del territorio y del urbanismo, por la confluencia
de una multiplicidad de intereses locales, regionales, estatales e incluso transnacionales

sobre un espacio comun.

Anexo 6: Manuel Veldzquez Cabrera y el Plebiscito de las Islas Menores. Puerto del Rosario, 2010, pp.
189-219.
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Es éste pues el punto de partida para una investigacion académica que tiene por objeto
realizar una aproximacion acerca de cudl sea el alcance y significado del concepto de
autonomia local conforme al contenido asignado por la legislacion del Estado y de las
Comunidades Autonomas, y en el marco de la garantia constitucional de la institucion,
en el concreto dmbito material de la ordenacion del Territorio y Urbanismo, pero
también su articulacion en el binomio Cabildos-Ayuntamientos con la propia CCAA
para la mejor gestion de los intereses que le son propios ; y todo ello en el contexto

sociopolitico, econdmico y juridico del Archipiélago canario.

Decidir acerca de la definicidn, tramitacion y aprobacion del modelo territorial propio;
ello sin perjuicio de la existencia de otros intereses “suprainsulares” y por tanto del
juego de competencias concurrentes sobre el mismo espacio por parte de otras
Administraciones territoriales y del propio Estado, lo que obliga a buscar férmulas que,

en cada caso, permitan su concreta articulacion.

El objetivo pretendido con el trabajo de investigacion realizado se ha centrado pues, en
la compleja articulacion de las relaciones entre las distintas entidades publicas
territoriales titulares de intereses en los ambitos materiales definidos, ordenacion del
territorio y urbanismo, en un intento de clarificar cual ha de ser el papel que los actores
principales, las distintas entidades territoriales, deben desempefiar; analizar la formula
mas adecuada para la accion de gobierno y administracion de cada una de las
Administraciones publicas implicadas en el dambito de la ordenacion del territorio y el
urbanismo, teniendo en cuenta que dicha accion ha de articularse desde el papel que la
Constitucion y el llamado “bloque de la constitucionalidad” ha fijado para cada una de

ellas.

Asistimos ademds a cambios en el concepto y entendimiento del “Territorio” y de la
propia “ciudad”. Por esta razdn, al objetivo principal se une un objetivo secundario,
pero no por ello menor o de menos importancia, y que es la contextualizacion del
territorio y la ciudad como ambitos definidos donde ejercer la accion de gobierno en

funcioén del interés de cada uno de los sujetos implicados.

Las hipotesis de trabajo pues, aunque son multiples, se reduciran basicamente a dos:
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- Una primera que partiria de un status quo, esto es, del analisis de la situacion existente
al inicio del trabajo, 2016, en el contexto politico, juridico y econdémico de la
Comunidad Autéonoma de Canarias inmersa en un proceso de cambio normativo en la
materia estudiada pero resultado del bagaje normativo generado durante casi treinta
afios de autonomia, y que presenta importantes disfunciones respecto de la adecuacion
del sistema a una gestion eficaz de los instrumentos aplicables a los municipios, islas y
comunidad autébnoma, provocando desajustes entre las necesidades sociales y la
respuesta desde la ordenacion a los problemas relativos a la distribucion de los usos y

formas en el territorio en cualquiera de sus escalas.

- Una segunda hipdtesis, sin datos suficientes para su analisis, que plantea el
perfeccionamiento de la norma en aquellos aspectos que forzaban los conflictos
detectados, asi como el ejercicio responsable por parte de cada una de las
Administraciones Publicas canarias, esto es, la Comunidad Auténoma, los Cabildos y
los Ayuntamientos, de sus propias decisiones, el desplazamiento de los centros de
decision incorporando actores distintos en el nivel de las decisiones ultimas. En este
sentido, la modificacion de los campos de competencia y responsabilidad,
conjuntamente con la eliminacion de controles externos a la administracion actuante, se
estima como posible via de solucidn, incidiendo en ambas hipotesis en la necesaria
coordinacion entre todas ellas. A resultas de la investigacion esperamos ofrecer un

panorama mucho mas nitido acerca de cual debe ser el camino a elegir.

Se trata de buscar la formula mas adecuada para la accion de gobierno y administracion
de cada una de las Administraciones publicas implicadas en el ambito de la ordenacion
del territorio y el urbanismo, teniendo en cuenta que dicha accion ha de articularse
desde el papel que la Constitucion y el llamado “bloque de la constitucionalidad” ha
fijado para cada una de ellas. Porque, como sefialamos al inicio, partimos de un
mandato y una garantia constitucional y una doctrina fijada por el Tribunal
Constitucional'® acerca de cual debe ser el papel de cada una de las Administraciones

implicadas; pero también es cierto que esa doctrina ha fijado un marco de actuacion

'®La citada doctrina ha sido fijada fundamentalmente a través de las siguientes sentencias: 4/1981, 2
febrero (BOE num 47, de 24 febrero); 32/1981, de 28 julio (BOE num. 192, de 13 agosto); 77/1984, 3
julio (BOE num. 181, 30 julio 1984); 27/1987, 27 febrero (BOE ntim. 71, 24 marzo 1987); 170/1989, de
19 octubre (BOE num. 267, de 11 julio 1989); 214/1989, de 21 diciembre (BOE 11 enero 1990);
104/2000, de 13 abril (BOE 18 mayo 2000); 159/2001, de 5 julio (BOE 178, 26 julio 2001), entre otras.
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amplio con limites positivos y negativos, que permite multiples opciones politicas, sin

duda matizadas o influenciadas por el tiempo y el lugar.

Asistimos ademds en nuestro contexto mas inmediato a un proceso de cambio
legislativo en la politica urbanistica de Canarias'’ que no sélo ha sacudido los pilares de
la estructura politico-administrativa inspirado en los axiomas de la simplificacion
administrativa y de los principios de responsabilidad y subsidiariedad, sino que pretende
ir mas alla, alterando el concepto y entendimiento del “Territorio” y de la propia

. 1
“ciudad”. '®

De cara a la contextualizacién del tema abordado, no podemos obviar la puesta en
cuestion del propio modelo de organizacion territorial del Estado espaiiol disefiado en el
titulo VIII de la Constitucion, quizd por inacabado quizé por agotado, que parece dar
una vuelta de tuerca mas en la definiciéon del modelo adoptado en su dia y definido

’ . 1
como “autondmico”. "

El profesor PAREJO ALFONSO® ya sefiald que desde la perspectiva de la soberania
constituida, no es cuestionable la imposibilidad de una configuracion rigida y estatica
del sistema, y asi, e/ orden constitucional admite los cambios en la conciencia colectiva
social y politica, con opciones diferentes, incluso, en los distintos niveles territoriales y
en las diversas comunidades regionales o locales. Pero ademas, en esa distribucion
territorial del poder, no todas las instancias presentan idéntica posicion y funcion en la
integracion sucesiva del sistema de potestades, al estar en funcion de la relevancia
otorgada a la comunidad que institucionalizan para la consecucion del orden

constitucional.

7 Recientemente se ha aprobado la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales
Protegidos de Canarias (entrada en vigor el pasado 1 de septiembre de 2017).

'8 El proceso de cambio legislativo de la CCAA de Canarias no es un hecho aislado. En otras CCAA se
han aprobado recientemente Leyes inspiradas en los mismos principios(por ejemplo Galicia con la Ley
2/2016, de 10 febrero, del suelo de Galicia; Baleares con la Ley 2/2014, de 25 marzo; entre otras).

" PARADA VAZQUEZ, José Ramon. (2007) “La segunda descentralizacién: del estado autonémico al
municipal”. Revista de Administraciéon Publica, nim. 172, Madrid, enero-abril (2007)., pp 10 a 77. El
autor se refiere de forma bastante pesimista al fenémeno de la medievalizacién del Estado moderno, del
que el Estado espafiol es un buen ejemplo a partir del modelo de la CE-1978, aludiendo con ello el
proceso a que se ven sometidas una serie de organizaciones publicas (Estado, CCAA, EELL) desconexas
que reclaman soberanas e independientes unas de otras al amparo de principios como la coordinacion, la
cooperacion y la lealtad institucional que devienen ineficaces para el cumplimiento de sus deberes u
obligaciones, al estar sujeto cada ente a la obediencia de organizaciones politicas o lobbies abducidos por
la moda descentralizadora. Este fendmeno no sélo afecta a las CCAA sino también al municipalismo.

* PAREJO ALFONSO, Luciano (1986) “La autonomia Local” en REALA nam.229 pp. 9-64.
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Porque ademas, como sefiala JIMENEZ HIERRO *' “... Para poder optar por un
desarrollo territorial integrado, urbano y rural, y sostenible, se requiere controlar de
forma efectiva los cambios de cobertura y uso del suelo mediante una coordinacion e
integracion activas de politicas, planificacion territorial y participacion social
democratica con mejor informacion, gestion del conocimiento, fomento de capacidades
endogenas, nuevas tecnologias y nuevos sistemas de gobernanza, maxime en un caso
como Espania donde las competencias repartidas en (como) las comunidades

autonomas y los municipios necesitan un enfoque de integracion de orden superior.

Las cuestiones de la cohesion territorial relacionadas con la sostenibilidad local
adquieren una mayor relevancia estratégica y operativa desde la perspectiva europea.
De hecho, en el ambito de la UE, desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en
diciembre de 2009, la cohesion territorial, junto con la cohesion economica social, se
ha convertido en un nuevo objetivo de la Union Europea, aunque persiste el debate en
torno a su concepto y significado. Algunas precisiones se aportan en el Libro Verde
sobre la cohesion territorial que plantea una relacion armonica entre la eficiencia
economica, la cohesion social y el equilibrio ecologico, poniendo el desarrollo

sostenible en el centro del diserio de politicas...”

Respecto de la metodologia aplicada, partimos de un andlisis del marco teorico-
conceptual existente del principio de autonomia local, y de los &mbitos competenciales
de las materias ordenacion del territorio y urbanismo y su reflejo en el texto
constitucional y en la doctrina del Tribunal Constitucional y la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo. Bajo este prisma, se llevarda a cabo un estudio del proceso
normativo, ejecutivo y jurisprudencial en el ambito de la Comunidad Auténoma de
Canarias, con el fin de contrastar la aplicacion practica del marco conceptual
inicialmente definido. Dada la amplitud del ambito material de actuacion, el analisis de
la articulacion del principio de autonomia local se centrara en el ejercicio de las
funciones de ordenaciéon y planificacion, quizd donde mejor se escenifican las
potestades de autonormacion y autogobierno, descartando desde el inicio por la
imposibilidad de abarcar la amplitud del campo de accion, otros mecanismos de

articulacion de esa autonomia local en las restantes esferas de actuacion, como son la

*! IMENEZ HIERRO, Luis M. (2015) Usos del suelo y sostenibilidad territorial. En Planificacion y
Patrimonio Territorial como instrumentos para otro desarrollo. Edit. Universitat de Valencia. 2.015. Pag
397

19



gestion y ejecucion y la disciplina urbanistica. El andlisis se complementa con un
estudio comparado de Portugal, fruto de la estancia académica realizada en Ia
Universidad de Coimbra durante los estudios de Doctorado. El ejemplo portugués sirve
de referencia de un sistema, aunque similar en cuanto a la existencia de una region
archipielagica y ultraperiférica, pero mucho menos descentralizado que el espafiol,
proporcionando herramientas o instrumentos utiles de experimentacion de formulas de
coordinacion entre las entidades intervinientes en la ordenacion del territorio y el

urbanismo en Portugal.

De este trabajo se extraeran las conclusiones necesarias y si ello puede contribuir a la
mejor gestion de los intereses que le son propios a cada ente, y en su caso, que

propuestas de cambio se formulan.

II.- LA AUTONOMIA LOCAL: ESTADO DE LA CUESTION

A) Las raices historico-doctrinales de la autonomia local

El municipalismo moderno hunde sus raices mas profundas en la experiencia de los
burgos medievales, discurriendo de forma paralela al proceso de consolidacion y
robustecimiento de la organizacidn politica estatal que, lenta pero inexorablemente, fue
acaparando distintas esferas hasta entonces copadas por la organizacién municipal,
culminando asi el proceso de centralizacion politica y juridica acaecido tras la
revolucion francesa. Con ello se propicia el nacimiento de la moderna Administracion
municipal, esto es, la administracion politica del territorio deber ser realizada por los

. 22
que viven sobre el lugar.

2 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo (1960) Turgot y los origenes del municipalismo moderno, en
Revista de Administracion Publica, nam. 33, pp. 79-110 , pone el acento en el sistema de reforma fiscal
propuesto por el ministro francés Turgot, denominado “Mémoire sur les municipalités”, apoyada en la
idea de una organizacion territorial provincial de los derechos sociales y de distribucion horizontal que
aune intereses comunes ligados a la condicion de propietario de la tierra que les vinculase con el pueblo o
ciudad a la que pertenecen y llamada a sustituir al viejo sistema vertical de estamentos, que lejos de
cefiirse al aspecto puramente fiscal, permitird la insercion politica de la sociedad en el Estado, y
fructificard en un nuevo municipalismo que contrapone la ordenacién personal por la territorial,
susceptible de administracion propia. Queda asi establecido el principio basico de la autonomia local en el
sentido de autogobierno por los que residen o bien en el lugar de sus propios asuntos, que enlaza con la
condicidn asociativa, dando lugar con posterioridad a la idea del pouvoir municipal.
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Cuatro son a juicio de PAREJO ALFONSO®, siguiendo aqui a STERN,* las raices
doctrinales historicas de la idea de la autonomia local que explican la complejidad y
ambigiiedad del concepto: la doctrina del pouvoir municipal formulada por HENRION
DU PANSEY; la doctrina germanica de la asociacion comunal o genossenschaft,
utilizada por STEIN; la doctrina de la descentralizacién formulada por HAURIOU y
PROUDHON; y el selfgoverment ingles aportado por GNEIST.

» La idea de pouvoir municipal se inserta en las corrientes de renovacion del
Derecho publico francés que nacieron con la Revolucion y en el contexto historico del
reinado de Luis XVIII, caracterizado por una permanente contradiccion entre la politica
cotidiana y las grandes tendencias historicas liberales que se van afianzando, y toma
como punto de partida los derechos del individuo, siendo que el municipio no es mas
que una ampliacion de los intereses de los individuos, como si de una familia se tratase,

pero no tienen un alcance general.

El concepto de pouvoir municipal , consagrado en el articulado de un Decreto de la
Asamblea constituyente francesa de 14 diciembre de 1789* disponia que “ Les corps
municipaux auront deux espéeces de fonctions a remplir, les unes propes au pouvoir
municipal, les autres propres a |'Administration générale de ['Etat et déléguées par elle

aux Municipalités .

En definitiva, el dogma central es la existencia en el seno de cada municipio de un
verdadero poder originario, no delegado y distinto al poder del Estado’®. Esto
posibilitaba que entes auténticamente auténomos poseyeran un ambito propio, el
relacionado con los asuntos que, por su naturaleza local o privativa , constituian la
esfera privada, doméstica y por ello natural de dichos entes; dicho poder se

caracterizaria por ser originario y exclusivo del municipio, estrictamente de sus vecinos.

» PAREJO ALFONSO, Luciano (1986): “ La autonomia local” en Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonémica (REALA) 1986, Num. 229 . pp. 10-64. También FANLO LORAS
ANTONIO (1990) en Fundamentos Constitucionales de la Autonomia Local. Centro de Estudios
Constitucionales. Madrid ,1990. pp 248 y ss.

** La conformacion ideoldgica de la idea de autonomia local que el profesor PAREJO ALFONSO hace
suya procede de STERN K. En “Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana” editado por el
Centro de Estudios Constitucionales en 1987

> CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Jose Luis ( 1998) “El debate sobre la autonomia municipal”,
en Revista de Administracion Publica, nim. 147. pp.65

** FANLO LORAS, ANTONIO (1990), Op.cit.p.79.
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Desde esta concepcion, el Municipio como pouvoir municipal, se coloca frente al poder
del Estado en una posicion similar a la de los individuos y asi, igual que el Estado debe
respetar y salvaguardar la libertad de los individuos, debe también hacerlo con la
libertad del municipio en esa esfera de asuntos propios, privados, que por otra parte, se
reducen a la administracién del patrimonio y los asuntos de policia. Junto a esa funcion
y en calidad de agentes del Estado asumian otras funciones de interés general, mas
propias de la Administracién central®’. Lo cierto es que si para los mas radicales se
trataba de un auténtico poder politico en cuanto dimanaba de la soberania de los
miembros del municipio, para otros mas prudentes, tal reconocimiento no se daba, y si
existia tal pouvoir municipal era porque existen unos asuntos comunes que nacen de la
convivencia en la ciudad, en el pueblo y que no trascienden al interés general; asi, el
pouvoir municipal se constrifie a esos asuntos particulares en tanto los asuntos de

interés general de la nacidon quedan al margen de aquél.

La distincion entre asuntos particulares del municipio y asuntos generales de la Nacion
sera decisiva en cuanto delimita el &mbito del poder municipal y su naturaleza, asi como
el tipo de control a que queda sujeta dicha actividad. Pero el significado equivoco que
representa la idea de un poder municipal corria el riesgo de poner en tela de juicio la

. . . r 2
coherencia de un sistema de poder centralizado y cay6 en desuso.”®

Anos mas tarde (1820), tales principios doctrinarios fueron recogidos por el jurista
HENRION DE PANSEY en su obra Du Pouvoir municipal,® por referencia al “cuarto
poder”, por debajo de los tres clasicos resultantes de la division de MONTESQUIEU?" .
Partiendo del caracter natural del municipio consigue plasmar en formulas
institucionales precisas aquellos principios revolucionarios, y si hay intereses privados
que se dan en un circulo mas amplio que el del propio individuo, ha de aparecer el
interés municipal, lo que da lugar a una competencia municipal; el poder municipal no
es sino consecuencia del mandato que se confiere a un grupo reducido de personas para
que garanticen al resto de la comunidad el disfrute de sus derechos con seguridad,

salubridad y tranquilidad. Construyen asi el concepto de poder municipal sobre la idea

*" PAREJO ALFONSO, Luciano (1986) Op.cit.p.17

* FANLO LORAS, ANTONIO (1990)Op.cit.p. 80-81

* GARCIA FERNANDEZ, Javier ( 1990): “ Henrion de Pansey, municipalista doctrinario” en Revista de
Estudios Politicos, num. 68, pp. 321-361.

3% PAREJO ALFONSO, Luciano (1986) Op.cit. p.16.
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de “asuntos locales”, aunque en el &mbito del Derecho privado, al margen de la gran

politica nacional.

El caracter natural, ademas, da lugar a que la eleccion de ese grupo reducido de
personas sea elegido por el propio municipio, todo lo contrario del Alcalde ya que en
este confluyen no sélo que representa al municipio sino también al Estado a través de

las funciones administrativas y judiciales que éste le encomienda.

Pero, més que la existencia de una serie de asuntos propios o particulares, que también
existia en el antiguo Régimen, la gran aportaciéon de esta etapa al municipalismo
moderno fue por un lado la generalizacion del municipio, la existencia de una
instituciéon municipal, y por otro, la aplicacion del principio democratico representativo,
aunque el desarrollo posterior determinard el inicio de una tendencia al sometimiento de

la Administracion local .

» La segunda corriente ideologica procede de la doctrina alemana, que apoya el
origen moderno de la autonomia local en las reformas emprendidas en Prusia por el
varon Karl von Stein a principios del siglo XIX y que tuvieron su plasmaciéon en la
conocida “Ordenanza de las ciudades” prusiana (Stdidteordnung). La finalidad principal
no era otra que fomentar la participacion efectiva de los individuos, que dejaban de ser
subditos, en el gobierno de la comunidad local en su nombre y bajo su propia
responsabilidad, eliminando todo tipo de barreras burocraticas, configurando asi ese
espiritu comunitario en uno de los pilares del nuevo Estado, subyaciendo la idea
primigenia de la autonomia local como un medio de integracion de la libertad del

ciudadano y del municipio en el Estado.”’

Esta teoria permitio institucionalizar el gobierno y la administracion de determinados
asuntos comunes a los miembros de una corporaciéon o asociacion mediante la
participacion de los propios interesados, configurando asi centros de imputacion juridica
distintos de la propia colectividad estatal pero también de las personas que

individualmente los integran y sin que por ello peligre la unidad del Estado.

* CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Jose Luis (1998) “El debate sobre la autonomia municipal”, en
Revista de Administracion Publica num. 147, sept-dic 1998. Pp.68.
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» La tercera de las fuentes historicas de la idea de la autonomia local es la de la
descentralizacion, cuya elaboracion dogmatica se debe a la obra de HAURIOU a finales

del siglo XIX>*

Frente a los excesos revolucionarios en que habian incurrido las administraciones
locales en una situacion de practica independencia, surge el término descentralizacion
como una solucion correctora, logrando un equilibrio entre la gestién de los intereses
locales encomendados a 6rganos representativos de los ciudadanos y la gestion de los
intereses generales encomendados al gobierno de la Nacion. Y asi, partiendo de la
unidad del poder politico del Estado, se plantea como solucién, ante una excesiva
centralizacion de los asuntos administrativos, la existencia de grupos de ciudadanos
constituidos en corporaciones locales con personalidad juridica distintas del Estado que
las engloba a todas, destacando como elemento esencial caracterizador de la teoria de la
descentralizacion en las relaciones entre la Administracion del Estado y la
Administracion local, mas que la unidad del Estado o la personalidad juridica de las
Corporaciones, la nocion de tutela administrativa de aquél sobre éstas, ya sea de
legalidad como excepcionalmente de oportunidad, frente al control puramente
jerarquico propio de un Estado centralizado, y cuya finalidad es impedir que la

actuacion de los entes locales pueda daiiar el interés general®.

» Por ultimo, la teoria del “ self-goverment” inglés constituye la cuarta de las
ideas clasicas que han contribuido a perfilar el moderno contenido de la autonomia local
y que fue incorporada a través de la obra de Rudolf VON GNEIST, concebido como el
grado mas alto de autonomia que pueden alcanzar las entidades territoriales que
conforman el Estado, propiciada por la ausencia en Inglaterra de una administracion
periférica de éste, de tal forma que los entes locales, a través de funcionarios
procedentes de las capas mas altas y con funciones estrictamente ejecutivas, suplirian la
falta de aquella estructura propia del poder central en cada territorio, pudiendo unir asi

en una sola voluntad estatal los diferentes intereses de la sociedad. **

En nuestro pais, se reciben todas estas construcciones dogmaticas siendo, sin duda, la

del pouvoir municipal la que mas aceptacion tiene, aunque sera a partir de la mitad del

2 PAREJO ALFONSO, Luciano (1986)Op.cit.p18
¥ FANLO LORAS, ANTONIO (1990) Op.cit.p. 109 y ss.
** CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Jose Luis (1998) Op.cit.
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siglo XIX cuando se realicen las grandes aportaciones por la doctrina juridica
espafiola®, representada, por todos, por el profesor D. Eduardo Garcia de Enterria quien
tratard de acomodar el modelo del local government al modelo espaiol, proponiendo
como técnica de articulacion Estado-entes locales que aquél asignase la ejecucion de sus
servicios a las corporaciones como tales, quienes igualmente asistirian a los 6rganos

periféricos del Estado sustentadas a través de la técnica de la subvencion.

B) La construccion juridica del concepto de la autonomia local

La construccion juridica de la autonomia local se llevara a cabo por vez primera con la
Constitucién alemana de Weimar de 1919, que reconocid a los municipios y a las
agrupaciones municipales el derecho a la autonomia dentro de los limites de las leyes,
aunque sin prever garantia alguna frente al legislador, al igual que ocurria con los
derechos fundamentales. La solucion vino de la mano de C. SCHMITT a través de su
teoria de las llamadas garantias institucionales de la Constitucién’®, como medio de
proteccion eficaz de las instituciones frente a las decisiones del legislador, asegurando
una imagen reconogscible en términos historicos de las mismas®’, un reducto en el que
es posible la accion del legislador aunque su capacidad de disposicion respecto de

aquellas es limitada.’®

De lo anterior, se extraen dos reflexiones®”: una primera, que la técnica de las garantias
institucionales ampara instituciones ya existentes, conformadas y definidas en el

momento constituyente que el texto supremo se limita a reflejar, de ahi que se diga que

> SOSA WAGNER, Francisco (1988) “La autonomia local” en REALA num 239, pp. 1351-1361.

% En el contexto juridico aleman de 1919, la finalidad de la garantia institucional residia en la ausencia
de fuerza que la Constitucién ostentaba frente a otras leyes ordinarias, reforzando asi la posicion que
algunas regulaciones constitucionales bajo el paraguas de la categoria de la “institucion” , consideradas
por la Escuela Histérica del Derecho como una especie de ordenaciones sociales superiores a las normas
concretas que perdian todo sentido propio al margen de aquellas, por lo que aquellas funcionaban como
limite a la norma concreta. De ahi la identificacion en el Derecho Publico aleman de la institucion con un
limite a la ley, y de algunas regulaciones constitucionales con garantias institucionales, como
supraordenaciones frente a la Ley. VELASCO CABALLERO Francisco (2009) “Derecho Local. Sistema
de Fuentes”. Ed. Marcial Pons, Madrid, pp.41 y ss.

37 FANLO LORAS Antonio (1990): Op.cit.p.252.

*¥ Para un anélisis critico de la teoria de la garantia institucional, GALLEGO ANABITARTE Alfredo
(1994) Derechos Fundamentales y Garantias institucionales: analisis doctrinal y jurisprudencial.
Civitas, Madrid. A hilo de la distincion entre derechos fundamentales y garantias institucionales pone el
énfasis en la dificultad para trasponer al ordenamiento juridico espafiol conceptos abstractos y complejos
procedentes de otros ordenamientos, como ocurre con la garantia institucional.

" ESTEVE PARDO, José (1991) “Garantia institucional y/o funcién constitucional en las Bases del
régimen local”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, afio 11. Num. 31. Enero-abril.pp1271.
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la garantia institucional presupone un concepto de la institucion generalizado en la
conciencia colectiva ; una segunda, que la institucion garantizada ha demostrado su
fuerza dejando rastro en la conciencia colectiva, de ahi que la Constitucion se limite a

conservarla, a mantenerla, no a reactivarla.

Aplicando tales premisas, el reconocimiento por la Constitucion de Weimar de la
autonomia local significaba que aquella garantizaba la institucion misma de la
autonomia local, que no puede ser suprimida y aquellas leyes que por su contenido

material la suprimiesen o privasen de su contenido esencial eran inconstitucionales.

La referencia conceptual de la garantia institucional sigue hoy dia vigente en el
Derecho aleman aunque segin la doctrina® se habla de una triple garantia: garantia de
existencia, garantia institucional y garantia subjetiva. La primera asegura la
permanencia de un tipo concreto de corporacion juridico-publica, que es el municipio;
la segunda hace referencia al contenido concreto de poderes o elementos de cada ente
local tales como la competencia universal, la actuacion bajo su propia responsabilidad,
la reserva de ley en materia local, las potestades, etc, que configuran una imagen de la
autonomia local perfectamente accionable por cada ente local; la ltima, la subjetiva,

permite individualizar todo el contenido de la garantia institucional en cada ente local.

El concepto clave en esta construccion de la garantia institucional viene a ser el de
contenido esencial (esto es, el contenido objetivo de la misma), siendo varios los
criterios utilizados por la jurisprudencia constitucional alemana para su definicion.
Siguiendo a SOSA WAGNER*, uno es el método de la sustraccion, que consiste en
indagar qué queda en la posicion del ente local en una determinada materia después de
la sustraccion operada por el legislador; otro criterio consiste en indagar el contexto
historico, y asi para determinar aquello que pertenece al contenido esencial ha de
valorarse el devenir historico y las diferentes manifestaciones que de la autonomia local
se han producido a lo largo de la historia; un tercer método o criterio consiste en
concebir la garantia institucional como un derecho de rechazo frente a recortes
excesivos e injustificados del poder local, lo que impedira el vaciamiento de éste y
ademas la flexibilidad de ponderacién caso a caso, con la debida proporcionalidad e

interdiccion de la arbitrariedad en las relaciones interadministrativas. También se ha

“ VELASCO CABALLERO Francisco. (2009) op.cit.pp. 42 y ss.
* SOSA WAGNER, Francisco (1988) “La autonomia local ” en REALA niim. 240, pp. 1626 y ss.
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acudido al principio de lealtad municipal, aplicado a las relaciones Estado-entidades
locales, en la misma linea de los anteriores. Por ultimo, un sector de la doctrina se
inclina por la existencia de wuna imagen -caracteristica, una forma tipica de
manifestacion de la institucion a partir de la cual podria obtenerse su contenido
esencial*.

Este tultimo criterio, la concepcion social, es precisamente el adoptado por la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol como veremos mas adelante™, como
criterio delimitador del contenido nuclear de la autonomia, pero lo cierto es que a pesar
de todos los métodos aplicados para la determinacion del contenido esencial, ello no ha
impedido la constante erosion de tal institucion, de ahi la continua busqueda de técnicas

de proteccion.

C) La incorporacion del concepto de la autonomia local al contexto juridico espaiiol:

la teoria de la garantia institucional

La anterior construccion doctrinal alemana de la garantia institucional aplicada a la
autonomia local fue introducida en nuestra doctrina juridica espafiola por el profesor
LUCIANO PAREJO en su conocida obra “Garantia institucional y autonomias locales”
en 1981*, asumiéndose a un mismo tiempo tanto por nuestro Tribunal Constitucional,

pero también por la doctrina més reputada.*’

Segun el profesor PAREJO™, “por garantia institucional se entiende, importando asi

una doctrina de origen aleman y procedente ya del constitucionalismo de la época de

“CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis (1998) Op.cit.p.75.

®STC 32/1981, de 28 de julio, (BOE num. 193, de 13 agosto de 1981). Consideré el TC en esta
temprana Sentencia sobre la autonomia local, que la garantia institucional, por definicién, no asegura un
contenido concreto o un ambito competencial determinado y fijado de una vez por todas, sino la
preservacion de la institucién en términos reconogscibles para la imagen que de la misma tiene la
conciencia social en cada tiempo y lugar (FJ 3°).

“ PAREJO ALFONSO Luciano (1981) “Garantia Institucional y autonomias locales”. Instituto de
Estudios de Administracion Local, Madrid.

“El profesor FANLO LORAS op.cit. hace referencia a la aplicacion de dicha teoria de la garantia
institucional por parte del profesor Tomas Ramoén Fernandez a los Territorios Histéricos, haciendo
referencia a la garantia institucional de la foralidad por aplicacion directa de la Disposicion Adicional 1*
CE, citando al efecto su obra Los derechos historicos de los Territorios Forales. CEC-Civitas, Madrid
1985.

“ PAREJO ALFONSO Luciano (2002) ) “El municipio y su autonomia”, en REAL, niim 288, pp.137.
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Weimar, el pronunciamiento constitucional especifico en virtud del cual éste opta por
la presencia y operatividad efectiva en el orden constituido por la norma fundamental
de una determinada institucion (aqui la autonomia municipal), de forma que tal opcion
implica la fijacion por el propio constituyente de las caracteristicas esenciales o
definitorias de la institucion garantizada,; caracteristicas que, por ello mismo, quedan
sustraidas a la disposicion del legislador ordinario a la hora de la realizacion e
integracion continuada del entero orden constitucional. Quiere decirse, pues, que la
garantia institucional supone la de la “imagen” caracteristica de la institucion. Imagen
ésta, determinada por la suma de las notas indispensables para que dicha institucion
sea reconocida como tal en la conciencia colectiva y que se corresponde, en el plano de
los derechos fundamentales y las libertades publicas, con la técnica del “nucleo o
contenido esencial”*’ de éstos. La proteccion que dispensa asi la garantia institucional
estd frontalmente dirigida frente a la labor de configuracion de la organizacion del
Estado por el legislador infraconstitucional: éste no solo puede, sino que debe
desarrollar desde luego la norma fundamental en punto a la instancia municipal, pero
ha de hacerlo respetando la imagen que de ésta esta “fijada’ en la Constitucion. En el
momento en que el legislador ordinario regule el Municipio desposeyéndolo de alguna
caracteristica imprescindible para la integridad de aquella imagen incurrird asi en
inconstitucionalidad y su decision podra y deberd ser objeto de una valoracion no ya
simplemente politica, sino estrictamente juridico-constitucional con las consecuencias
que de ello se derivan con naturalidad. En otras palabras, supuesta la existencia de un
control de la constitucionalidad, la referida decision es susceptible con naturalidad de

ser objeto de éste y, por tanto, por consiguiente de una declaracion de nulidad”.

Anade PAREJO que la virtualidad de la técnica no se limita a lo puramente defensivo
de la institucion como tal, por otra parte blanco fundamental de las criticas recibidas,
que segun €l obedecen a una interpretacion aislada del contexto constitucional, y es aqui
precisamente donde adquiere todo su sentido, combindndola con los restantes elementos

y principios que conforman como un sistema unico el Texto Constitucional.

* Independientemente de que la concrecion de tal concepto se remita a cada caso concreto. PAREJO
ALFONSO Luciano (2008) La autonomia desde el punto de vista de su realizacion efectiva. En Revista
electrénica CEMCI num. 1. Oct-Dic 2008. Pp. 1-37.
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Esta construccion de la garantia institucional fue calificada por SOSA WAGNER™® de
muy util , aunque restringida o limitada, al menos hasta tanto no se incorporase el
derecho de rechazo de las propias Corporaciones locales contra las invasiones a su
autonomia, lo que no tuvo lugar hasta la Ley Organica 7/1999, de 21 abril, de

modificacion de la Ley Organica 2/1979, del Tribunal Constitucional.

Pero, la técnica como tal también tiene sus voces criticas entre la doctrina espafiola, y

3 ))49
que se centran en sus “‘aspectos vulnerables

, esto es, ceirse al nticleo esencial y su
caracter defensivo que determinaba la incapacidad para proporcionar un criterio seguro
al legislador y un soporte adecuado al desarrollo por la institucion de todas sus
virtualidades, como pueden ser el contribuir a la efectividad del Estado social de

Derecho.

Asi, GARCIA ROCA™ considera imprescindible una interpretacion progresiva de la
autonomia local que se adapte a la realidad del contexto sociopolitico del momento.
Considera a la técnica de la garantia institucional de escasa utilidad para la autonomia
local®', puesto que es imposible sustentar un modelo politico Gmicamente en su
virtualidad defensiva y que incluso no puede apoyarse en una institucion a preservar lo
suficientemente definida y conformada en el momento constituyente , tal y como exige
la técnica citada, puesto que en 1978 nada de esto existia, es mas, se produjo una
ruptura respecto del modelo anterior. Tampoco nos ayuda a entender su contenido
minimo, esto es, los sujetos, la organizacion, las competencias, etc. En definitiva la

califica de obsoleta.

En su lugar, prefiere hablar de la garantia constitucional de la autonomia local,
concepto que abarca cualquier instrumento técnico de proteccion de intereses
constitucionalmente tutelados, ya sean jurisdiccionales o no, preventivos o reactivos.

Segun esta técnica, seria la Constitucion quien directamente disefia el &mbito de un ente

* SOSA WAGNER Francisco (1989) La autonomia local. En REALA, nam. 241,pp. 17.

* PAREJO ALFONSO Luciano (2017) Breves reflexiones sobre la garantia institucional y su papel en la
afirmacion, determinacion y defensa de la autonomia local. En Revista Democracia y Gobierno Local,
num.38/39. Tercer y cuarto trimestre 2017. Fundaciéon Democracia y Gobierno Local. pp 3.

% GARCIA ROCA Javier (2000) EI concepto actual de autonomia local segin el bloque de la
constitucionalidad en REALA num. 282 (enero-abril) pp.35

> GARCIA ROCA Javier (2004) Un bloque constitucional local conforme al principio de subsidiariedad
(un desarrollo constitucional pendiente). Trabajo integrado en la Ponencia presentada al Congreso
organizado por la Universidad de Siena ,Centro di Ricerca e Formazione sul Diritto Costituzionale
Comparato, julio 2004.pp.13-56.
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territorial, su funcidon y caracteristicas basicas que luego serian concretadas o
desarrolladas por la Ley. Ahora bien, no actia sola la Constitucion en esta materia de la
descentralizacion territorial, de la definicion y determinacion de la autonomia local, sino
ayudada por el “blogue de la constitucionalidad local”, conformado por la Ley de Bases
de Régimen Local y por los Estatutos de Autonomia, que podran amoldarla a las
especificidades de cada nacionalidad y region; bloque al que se une, en una labor

hermenéutica la propia Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL).

Por su parte, GARCIA FERNANDEZ™ centra su critica en el analisis poco practico
llevado a cabo de los principios constitucionales de la Administracién local,
especialmente del principio de la garantia institucional que, partiendo de una brillante
elaboracion doctrinal apoyada en el derecho comparado alemén, y respaldada por la
jurisprudencia constitucional desde su inicio, no ha sabido solventar sus carencias,
circunscribiendo la autonomia garantizada a los entes locales a un &ambito
exclusivamente administrativo, ajeno a lo politico. Para el autor, las entidades locales
que conforman la Administracion Local, son ademas de administracion, érganos del
poder politico del Estado, limitado si, pero auténomos, y democraticamente elegidos,
por lo que el principio de autonomia local ha de ser analizado desde una optica de
subordinacion al principio democratico que sustenta la organizacion local, pues lo
contrario relegaria la autonomia a una mera descentralizacion o desconcentracion pero
no autogobierno autonomo. Lo que justifica la gestion de los intereses que le son
propios no es tanto la eficacia en la gestiéon , propio de la Administracion, sino el
principio democratico, propio de la organizacion. Por otra parte, rechaza que la
Constitucion no aporte una nociéon de autonomia local por ser éste un concepto de
configuracion legal; el problema esta en haberse centrado unicamente en los articulos
137, 140 y 142, pues dan a su juicio una vision limitada. La Constitucion si contiene
una nocion amplia de autonomia local, que es incluso previa a la Ley, de ahi que ésta
deba circunscribirse al contenido fijado por aquella que no es otro que servir y

garantizar los intereses propios.

Precisamente aqui es donde centra su atencion, en el nlcleo de la regulacion

constitucional de las Entidades locales, en los intereses propios como auténtico

2 GARCIA FERNANDEZ Javier (2002) Derecho constitucional y entidades locales. Sistema de fuentes
y autonomia como fundamentos constitucionales bdsicos del Derecho local. En Revista “Parlamento y
Constitucion. Anuario nim.6, pp.205-240.
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contenido sustancial que utiliza para su garantia, de forma instrumental, el principio de
autonomia local, por lo que la mision de la Ley sera definir esos intereses respectivos o

propios que la Constitucion atribuye a los entes locales.

Cualquier ley que vulnerase el concepto de autonomia local reconocido por la
Constitucion seria simplemente inconstitucional, no por la cobertura que ofrece la
técnica de la garantia institucional, sino simplemente por ir contra el Texto
Constitucional, de ahi que igualmente extienda sus criticas también hacia la garantia

constitucional donde, segun el autor, unicamente es cuestion de un cambio de adjetivo.

Otra voz critica, la del profesor GARCIA MORILLO™, identificando el principal
problema de esta técnica en que no garantiza nada mucho mas alla de la mera existencia
del ente amparado por la propia garantia, ningin contenido minimo, ningun haz de
potestades, ningiin &mbito de actuacion exclusivo o preferente. Sin negar la utilidad de
la técnica de la garantia institucional para impedir cualquier vaciamiento del contenido
de las instituciones locales sobre todo frente al legislador autonémico, pretende algo
mas que la mera garantia por parte de la Constitucion, puesto que los entes locales se
configuran como entes basicos en la organizacion territorial del Estado, a lo que se
suma su configuracion democratica y manifestacion del pluralismo politico,
proponiendo, al igual que hizo GARCIA ROCA, frente a la garantia institucional una
garantia constitucional que exige dotar a los entes locales de un contenido concreto

para cumplir las funciones que la Constitucion le asigna.

La necesidad de identificar ese contenido concreto del que debe dotarse a la autonomia
local lleva a GARCIA MORILLO al concepto del contenido esencial plasmado
constitucionalmente en relacion con los derechos fundamentales y para cuya
determinacion, segun la construccion del Tribunal Constitucional, se utiliza por un lado
el criterio de los elementos que hacen al derecho reconocible segun la idea que
generalmente de ¢l hay admitida, y por otro, la comprobacion de si la regulacion
legislativa permite que esos intereses a cuya proteccion atiende el derecho fundamental
estan realmente protegidos. Trasladado a la salvaguarda o garantia del contenido
esencial de la autonomia local conllevaria por un lado, el mantenimiento de aquellos

elementos del ente local autonomo que lo hacen reconocible como tal; y por otro, la

3 GARCIA MORILLO Joaquin (1998) “La configuracion constitucional de la autonomia local”, Marcial
Pons, Barcelona 1998. Pp 35 y ss.
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constatacion de que los intereses que pretenden protegerse con la configuracion
constitucional de la autonomia local quedan protegidos con la regulacion legal.
Tampoco esta técnica aporta mucho mas que la de la garantia institucional, de ahi que
mas que contenido esencial, lo que hace falta es que se le dote de un contenido minimo
para que puedan desempefar las funciones que la constitucion les asigna, como
elementos de la estructura territorial del Estado en la funcion social y democratica de
¢éste. Tal contenido minimo, aunque igualmente de contenido indeterminado, trasciende
de un mero reconocimiento de lo indispensable y apunta tendencialmente a Ia

asignacion de unas competencias minimas relevantes en el conjunto del ordenamiento.

Pero en opinion de CARRO FERNANDEZ poco o nada afiade ésta tltima propuesta,
pues la dificultad para delimitar el contenido minimo o esencial le es igualmente
atribuible. Propone como solucidn para solventar las carencias de las técnicas anteriores
acudir a la naturaleza de concepto juridico indeterminado pero que puede ser
determinable.”® Lo cierto es que es necesario buscar la manera de cortar de raiz el
continiio y progresivo desapoderamiento de las competencias de los entes locales a

favor de otras Administraciones.

D) La autonomia Local en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional .

La nula definicion y escaso contenido que el Texto constitucional ha dedicado a la
autonomia local como principio general de la organizacion territorial del Estado pronto
fue completado por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en gran parte apoyado
por la doctrina administrativista, fundamentalmente en la adopcion de la técnica de la
garantia institucional, aunque también como igualmente se analizard, en la definicion de

la naturaleza de dicha autonomia o el sistema de fuentes del que se nutre.

Asi, tempranamente, en la Sentencia 4/1981, de 2 febrero >> el Tribunal Constitucional

ya sefialo que la autonomia local es un concepto juridico indeterminado que ofrece un

** CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Jose Luis (1998) op.cit.p.80.

»BOE num. 47, de 24 febrero 1981. Estima parcialmente el Recurso de inconstitucionalidad nim.
186/1980 planteado por 56 senadores contra diversos preceptos del Texto Articulado y Refundido de las
leyes de Bases del Régimen Local y otra legislacion local preconstitucional, a los que declara
inconstitucionales y nulos, siendo ponente el magistrado D. Rafael Gémez-Ferrer Morant. (FJ 3) .Voto
particular del magistrado Rubio Llorente que disiente acerca de la identificacién de instituciones como la
inconstitucionalidad y la derogacion a través de un hibrido como es la inconstitucionalidad sobrevenida.
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margen de apreciacion muy amplio, precisando que , en un sistema de pluralismo
politico su funcion es la de fijar los limites dentro de los cuales pueden plantearse
legitimamente las distintas opciones politicas, lo que significa, aplicado al principio de
autonomia local que su funcién, la del Alto Tribunal, es la de fijar los limites cuya
inobservancia constituiria una negacion de aquél, pero dentro de los cuales pueden

moverse libremente las diversas opciones politicas.

El art137 CE, contintia el TC, refleja una concepcion del Estado amplia y compleja, con
una distribucion vertical de poderes, compuesta por una pluralidad de organizaciones de
caracter territorial dotadas de autonomia, entendida como un poder limitado que en
ningln caso se asimila a soberania y que tiene su encaje en el marco del principio de
unidad del art.2 CE; principio de unidad que se traduce en una organizacion, el Estado,
para todo el territorio nacional. De ahi que la autonomia para el TC se circunscribe a la
gestion de los respectivos intereses de los entes locales, lo que exige que se les dote de
las competencias propias y exclusivas necesarias para satisfacer el interés respectivo, el
cual no siempre es delimitable, de ahi que en ocasiones haya de acudirse al interés
predominante, pero sin que ello signifique un interés exclusivo que demande o

justifique una competencia exclusiva a la hora de decidir.

Ese poder para gestionar los respectivos intereses se hace en el marco de la Ley, y con
la necesidad de respetar el principio de unidad y los intereses de la nacion, de ahi que el
Estado deba quedar colocado en una posicion de superioridad, y de ahi también la
compatibilidad de la autonomia con controles de legalidad sobre el ejercicio de las
competencias aunque de caracter puntual cuando se incidan sobre intereses generales
concurrentes y no genéricos o indeterminados, que colocarian a las Entidades Locales
en una posicion de subordinacion o dependencia cuasi-jerarquica respecto de las demas
entidades territoriales. De esta manera, la autonomia garantizada en la Constitucion
quedaria afectada en aquellos casos en que una decision fuera objeto de un control de
oportunidad por otra Administracioén. Y también, fruto del caracter representativo de las
Corporaciones Locales, cuando alguna disposicion previera la posibilidad de suspension

o destitucion de sus miembros o la disolucion de aquellas.
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Pero definitivamente fue la Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981, de 28 julio®®
la que vino a acoger la doctrina de la garantia institucional del Derecho aleman en
defensa de la autonomia local, plasmado en los arts. 137, 141 y 142 CE, ésta vez en su
vertiente provincial, los cuales aseguran la existencia de determinadas instituciones a las
que considera componentes esenciales, elementos arquitecturales indispensables del
orden constitucional y cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los
principios constitucionales, pero cuya configuracion se deriva al legislador ordinario, al
que no se fija mas limite que un nucleo esencial o reducto indisponible, de tal forma que
tal técnica de la garantia institucional no asegura un contenido concreto o ambito
competencial determinado sino la preservacion de la institucion misma en términos
reconogscibles para la imagen que de la misma tenga la conciencia social en cada
momento y lugar. Esto es, exige un juicio de recognoscibilidad’’ Y dicha garantia es
desconocida cuando la institucion es limitada, de tal modo que se la priva practicamente
de sus posibilidades de existencia real como instituciéon para convertirse en un simple
nombre. Esos son sus limites, la ruptura clara y neta con la imagen comunmente
aceptada de la institucion y determinada en las normas que en cada momento la regulan

y la aplicacion que de las mismas se hace.

La triple garantia de la garantia institucional del derecho aleméan ( garantia de
existencia, garantia institucional y garantia subjetiva) en que se habia convertido la
construccion inicial también puede verse reflejada en los pronunciamientos del Tribunal

Constitucional espafiol.

Amén del propio reconocimiento o garantia de existencia (se habla de elementos
arquitecturales indispensables), a tenor de los primeros pronunciamientos
jurisprudenciales y de la propia regulacion positiva de la autonomia local, VELASCO
CABALLERO™® distingue un contenido dual en la autonomia local garantizada
constitucionalmente (garantia institucional): por un lado un contenido minimo
invocable directamente por los entes locales, pero por otro, un principio inspirador de
todo el Derecho Local que impone a sus destinatarios, los poderes publicos, favorecer y

promover al maximo de lo posible dicha autonomia.

0 BOE ntiim. 193, supl. de 13 agoto 1981 (FJ 3). Estima el Recurso de inconstitucionalidad num. 40/1981
contra la Ley de Cataluna 6/1980 por la que se regulaba la transferencia urgente y plena de las
Diputaciones Catalanas a la Generalidad.

T VELASCO CABALLERO Francisco (2009). Op.cit.pp 45 y ss.

¥ ibidem.
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En cuanto a la primera de las manifestaciones, el contenido minimo, la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional ha ido depurando un inicial posicionamiento que hablaba de
elementos esenciales o nucleo primario del autogobierno de los entes locales
territoriales en las Sentencias nam. 51/2004 o 83/2005, hasta llegar a fechas recientes en
las que se habla mas de estandares o minimos de autonomia local frente a las normas
legales impugnadas, apartdindose asi del inicial juicio de recognoscibilidad del

. . . . . 59
contenido esencial de una institucion.

Esos estandares de autonomia local citados por el Tribunal Constitucional son de tres
tipos: por un lado los referidos al ambito de competencias y potestades; por otro, los
referidos a los controles y por ultimo, los que afectan a la suficiencia financiera.
Respecto del primero, el referido al &mbito funcional, el TC identifica como estandar el
necesario disfrute de un poder decisorio propio asi como el derecho a participar en la
gestion de los asuntos de interés local, manifestandose abiertamente estos estandares en

el ambito del urbanismo.

En cuanto al segundo de los ambitos, el de los controles, igualmente el Tribunal
Constitucional ha establecido como estandar la compatibilidad de la existencia de
controles de legalidad siempre que no sean genéricos o indeterminados que coloquen al
ente local en una posicién de subordinacion cuasi-jerarquica, y la prohibicion de todo
tipo de controles de oportunidad. Expresamente sefiala el TC que el principio de
autonomia de las Corporaciones Locales, es compatible con la existencia de un control
de legalidad sobre el ejercicio de sus competencias realizado, en los casos y formas
predeterminados por el legislador, por el Estado o por las Comunidades Autonomas,
habida cuenta de la posicion de superioridad de uno y otras sobre las entidades
locales. Bien entendido que nunca podra tratarse de controles genéricos e
indeterminados que situen a las entidades locales en una posicion de subordinacion o
dependencia cuasi jerarquica respecto de la Administracion estatal o autonomica, sino
de controles de caracter concreto, que habran de referirse normalmente a supuestos en
que el ejercicio de las competencias de la entidad local incidan en intereses generales

2170 60
concurrentes con los de aquéllas.

%% ibidem.
80 STC 4/1981, de 2 febrero. FJ 3.°.
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Por ultimo, respecto de la suficiencia financiera, también el alto Tribunal ha fijado
posicion afirmando la plena disposicion por las Corporaciones locales de sus ingresos
sin condicionantes y en toda su extension, y la capacidad de decision igualmente

incondicionada sobre el destino de los fondos.

Junto a estos estdndares, la garantia institucional de la autonomia local a juicio de
VELASCO también se manifiesta en un principio inspirador de todo el ordenamiento
juridico-local que pretende y permite elevar el contenido de la autonomia local en cada
momento partiendo del inicialmente fijado por la Constitucion con el resto del sistema

de fuentes.

Respecto de los elementos arquitecturales indispensables a que se refiere el art.137 CE,
el primero es la Comunidad Autéonoma cuya creacion va a incidir tanto en las
competencias del Estado como en las de las provincias, y por supuesto, en las de islas y
municipios, siendo loégico que hubiera que hacer una redistribucion de competencias
para que el modelo siga teniendo efectividad, en unos casos ampliando, en otros
reduciendo, pero desde luego no haciendo desaparecer a la entidad o debilitando el
contenido de su autonomia. De ahi que ésta haya de ser entendida como el derecho de la
comunidad local a participar a través de organos propios en el gobierno y
administracion de cuantos asuntos le atafien, gradudndose la intensidad de esa
participacion en funcion de la relacion entre intereses locales y supralocales dentro de
tales asuntos o materias. Para poder materializar esa participacion es necesario dotar a

los 6rganos representativos de la entidad de las potestades necesarias.

En esta labor, las entidades locales no pueden ser dejadas en manos de la interpretacion
que haga cada Comunidad Autéonoma, sino que el Estado debe fijar unos principios,

unas condiciones basicas, lo que no implica un régimen uniforme.

La teoria de la garantia institucional acogida por el Tribunal Constitucional comprende
no solo el nivel basico municipal, sino también el supramunicipal, como lo confirmaron

posteriores pronunciamientos al inicial de 1981°', y materializados entre otras en las

' PAREJO ALFONSO Luciano (2017) op.cit. p.3.
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Sentencias 38/1983, de 16 mayoﬁz, o0 la 27/1987, de 27 febrero®, al que se remiten por

considerar innecesario alejarse de aquél.

En ésta ultima STC 27/1987 recalca que, a diferencia de lo que ocurre con el Estado o
las Comunidades Auténomas, la concreta configuracion de la autonomia local (aqui en
concreto la provincial) corresponde al legislador, incluyendo la especificacion del
ambito material de competencias asi como las formulas o instrumentos que regulan las
relaciones interadministrativas y el sistema de controles para acomodar esta pieza de
nuestra estructura juridico-politica a otras entidades autonomicas de nueva creacion.
Entre dichas formulas de relacionarse sin duda juega un papel importante la
coordinacién que no podra suponer un menoscabo de las competencias de las entidades
sometidas a ella sino un limite al ejercicio de las mismas, haciendo posible la
informacion reciproca, la homogeneidad técnica y la accion conjunta de las entidades
implicadas, evitando las disfunciones que supondria la gestion separada cuando existen
intereses relacionados entre si. Pero desde luego, sin que se traduzca en ordenes
concretas que agoten el ambito de decision propio, dejando en éste un margen de

libertad y discrecionalidad.

La doctrina de la garantia constitucional del autogobierno local iniciada por la STC
32/1981 tuvo también su reflejo en el denominado hecho insular con la STC 132/2012,
de 19 de junio® (FJ 3°). La singularidad del hecho o fenémeno insular justifica, a juicio
del Alto Tribunal, el especial tratamiento que a las islas se otorgue en los Estatutos de
Autonomia tanto balear como canario, advirtiendo que aquellas, las islas, no sustituyen

a la provincia en estos territorios, como tampoco sus instituciones de gobierno, consejos

2 BOE num. 120, de 20 mayo 1983 (referido a la Provincia, FJ 5) Desestima el Recurso de
inconstitucionalidad nam. 132/1983 promovido por 56 Diputados contra el Proyecto de Ley Organica por
la que se modifican determinados articulos de la Ley 39/1978 de Elecciones locales.

% BOE num.71, de 24 marzo de 1987 (FJ 2 y 3). Estima parcialmente el Recurso de inconstitucionalidad
num. 11/1984 promovido por 53 senadores contra la Ley 2/1983, de la Generalidad Valenciana por la que
se declaran de interés general para la Comunidad determinadas funciones de las Diputaciones
Provinciales al estimar que la misma excede de las facultades de coordinacion y control sobre la actividad
de las Diputaciones Provinciales atribuidas a la Comunidad por su Estatuto de Autonomia, infringiendo
con ello el principio de autonomia provincial. Fue ponente la magistrada D* Gloria Begué¢ Canton.
Cuenta con voto particular del magistrado Rubio Llorente.

% BOE nim163, de 9 julio 2012. Estima parcialmente el recurso de inconstitucionalidad num. 6433/2000
interpuesto por el Presidente del Gobierno en relacion con diversos preceptos de la Ley del Parlamento de
las Islas Baleares 8/2000, de Consejos Insulares, por entender que entra en contradiccioén con el bloque de
constitucionalidad de la Administracion local, asi como el caracter representativo que alcanza a todos los
entes publicos de base territorial, al permitir la creacion de un nuevo 6rgano en el seno de los consejos
insulares: el consejo ejecutivo no necesariamente ha de estar integrado por miembros electos, vulnerando
los principios de autonomia y representacion. Fue ponente el magistrado Aragon Reyes.
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o cabildos insulares, pueden ser considerados como Diputaciones, sino entes especificos
por expresa voluntad del poder constituyente. Esa peculiaridad también impide que la
consideracion por los Estatutos de Autonomia de tales instituciones de autogobierno
insular, consejos o cabildos, pueda menoscabar la naturaleza de administracion local de

cada isla.

La vertiente subjetiva de la garantia institucional no puede asimilarse con la existencia
de un derecho subjetivo, con el mantenimiento de un status quo o de pervivencia de
cada municipio, lo que no impide la posibilidad de invocar individualmente su
autonomia frente a ataques directos del legislador o incluso a través del conflicto en

defensa de la autonomia local.

E) Autonomia politica & autonomia administrativa

El reconocimiento de la autonomia a diferentes instancias, municipios, provincias y
CCAA también ha sido objeto de debate doctrinal e incluso posicionamiento
jurisprudencial respecto de la naturaleza de aquella.®® Existe un sector, apoyado por los
pronunciamientos jurisprudenciales, que mantiene el cardcter administrativo de la
autonomia local como principal rasgo definidor, buscandose quizd un argumento para
ello en la diccion literal del art.2 de la Constitucion que refiere el derecho a la
autonomia Unicamente a las nacionalidades y regiones, frente al principio de actuacion
autonomo de comunidades autonomas, municipios y provincias para la gestion de sus

respectivos intereses del art.137 CE.®

Encabezando este sector doctrinal, PAREJO® parte de las notas comunes que la
Constitucion atribuye a la autonomia de los distintos entes territoriales, y que ya hemos
sefialado, al limitarse a su reconocimiento y garantia institucional, derivando su

construccion posterior a la Ley ordinaria, introduciendo una diferenciacion por el

55 Asi, por ejemplo la STC 4/1981, de 2 febrero, FJ 3° (BOE num. 47, de 24 febrero) ya concibio a las
Comunidades Auténomas como entes dotados de autonomia cualitativamente superior a la administrativa;
o la STC 32/1981, de 28 julio, FJ 3° (BOE supl.193, de 13 agosto 1981) al constatar que la Constitucion
prefigurd una distribucion vertical del poder piblico entre entidades de distinto nivel, fundamentalmente
el Estado, titular de la soberania, las comunidades autonomas, caracterizadas por su autonomia politica y
las provincias y municipios, dotadas de autonomia administrativa de distinto ambito.

% GARCIA ARANDA Santiago (2016)La autonomia local en la doctrina y la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. Revista de Derecho UNED ntim.18, 2016. Pp.225-251.

8 PAREJO ALFONSO Luciano (1986) op.cit. pp 28-29.
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alcance de poder que cada una tiene. Asi, el poder de las CCAA es superior al
incorporar una mayor capacidad de configuracion social que se manifiesta en la
titularidad de potestad legislativa de la que carecen los entes locales; es superior porque
se asume directamente desde la Constitucion volcandolo en los diferentes Estatutos de
Autonomia con el &mbito material determinado por aquella, al igual que hace el Estado.
Sin embargo, no ocurre lo mismo con el poder auténomo local, cuyo completo
horizonte vendra determinado por la Ley ordinaria, ya sea estatal o autondomica. Esta
diferenciacion la traduce el autor en una autonomia politica en el primer caso, las
CCAA, o administrativa para municipios y provincias (;e islas?). La diferencia no es de
naturaleza segiin PAREJO sino de alcance o amplitud de las posibilidades de opcion
politica en la gestion de los intereses correspondientes, por decision del poder

constituyente.

Por el contrario, un sector mayoritario se inclina por el caracter politico de la autonomia
local®® . Asi SOSA WAGNER® opina que la posicién anterior, sin matices, resulta
excesivamente simplificadora, ya que en el ambito de la gestion publica resulta casi
imposible diferenciar lo politico de lo administrativo, pero ademas desde el punto de
vista formal, la Constitucion refiere la autonomia local tanto para el gobierno como la
administracion, y desde un punto de vista material, no podemos obviar el componente
democratico de las Corporaciones Locales. Asi pues, reconociendo el distinto grado de
la autonomia de ambas instituciones, ni una es exclusivamente administrativa ni la otra

unicamente politica.

GARCIA ARANDA " analiza esta confrontacion de la  naturaleza
politica/administrativa de la autonomia de las diferentes entidades territoriales a través
de la doctrina ius publicista mas reputada, llegando a la conclusion de que los
argumentos principalmente esgrimidos para mantener la diferencia, tales como la
capacidad legislativa o incluso la denominacion del titulo en la Constitucion “De la
Administracion Local” son insuficientes para negar la naturaleza politica de Ia
autonomia local, por lo que habra que buscar otras notas o caracteristicas para mantener

la diferenciacion, no obstante el posicionamiento que ha tenido la jurisprudencia del

% Se encontrarian en este grupo, entre otros, Francisco SOSA, Joaquin GARCIA MORILLO, Javier
GARCIA ROCA, Jose Luis CARRO FERNANDEZ-VALMALLOR, Francisco CAAMANO, etc)
GARCIA ARANDA Santiago (2016) op.cit.231-235.

% SOSA WAGNER Francisco (1989) op.cit.pp28.

" GARCIA ARANDA Santiago (2016) op.cit. p 236.
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Tribunal Constitucional a favor de la naturaleza puramente administrativa de la

autonomia de los entes locales.

GARCIA MORILLO’' ante esta discusion doctrinal concluye en la dificultad para negar
este matiz politico a la autonomia de las entidades locales cuando la reconoce en la
Constitucion y las somete a un procedimiento de eleccion de sus 6rganos democratico,
discusién por tanto que anima a abandonar anteponiendo como razén de peso el
pronunciamiento del Tribunal Constitucional en la Sentencia 33/1993 sobre las Cajas de
Ahorro cuando sefiala que “es evidente que uno de los aspectos esenciales del modelo
de autonomia local garantizado en todo el Estado atarie al funcionamiento democratico
de los organos de gobierno de las Corporaciones Locales y, dentro de él, en concreto, a
lo que afecta al quorum y mayorias necesarias para la adopcion de los acuerdos de los
organos colegiados superiores, ya que los preceptos relativos a estas cuestiones definen

precisamente un modelo de democracia local”.

GARCIA ROCA™ también defiende la naturaleza politica de la autonomia local
situando su origen precisamente en ese principio democratico representativo, y que se
manifiesta no sélo en la organizacion, competencias o finanzas, sino en la imposibilidad
de controles politicos, pues ello impediria construir de forma libre e igualitaria la
relacion de representacion; pero ademas, hay una funcion de direccion politica propia y
una responsabilidad politica ante el electorado. Todo ello excede de la consideracion de
la autonomia local como administrativa, criticando el posicionamiento jurisprudencial e
incluso de algunos autores que la limitan a ésta, considerando imprescindible decantar
el caracter politico para impedir nuevas limitaciones de contenidos de la autonomia

local.

CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR”, siguiendo a Giannini, ha subrayado el
caracter politico de la autonomia local, entendida como la capacidad del ente autonomo
de orientar y dirigir , politica y administrativamente, la comunidad subyacente;
Autonomia politica significa que los entes poseen una potestad propia de orientacion
politica, que ademdas, puede ser divergente del mismo Estado, y ello porque deriva

directamente de la propia comunidad.

’! Citado por GARCIA ARANDA Santiago (2016) ibidem.p. 232.
> GARCIA ROCA Javier (2000) op.cit.p.50
7 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Jose Luis (1998) op.cit. p.62.

40



Respecto de la diferenciacion establecida por el Tribunal Constitucional considera, sin
embargo, que existe una identidad sustancial entre todas las autonomias territoriales
reconocidas por la Constitucion. Al igual que PAREJO, opina que no hay diferencias de
naturaleza sino mas bien de grado o alcance, pero en todos los casos nos encontramos
ante verdaderas autonomias politicas, reforzado ello con el principio representativo en

el que todas se apoyan.

CAAMANO " por su parte, defiende la naturaleza politica de la autonomia local, al
margen del posicionamiento del Tribunal Constitucional que achaca a la inercia
provocada por los iniciales pronunciamientos. La tesis tradicional que se apoyaba en la
inexistencia de potestad legislativa es insostenible en los ordenamientos juridicos
actuales, que han abandonado la estructura jerarquizada y formal por otra de caracter
estatutario y competencia, y que se relacionan al amparo de principios como el de
supletoriedad o subsidiariedad. Asi, hoy dia el concepto de autonomia politica se
vincula al de potestad legislativa entendida ésta en sentido material y la naturaleza
politica de la autonomia local s6lo podra negarse en un contexto de sometimiento o
subordinacion a la ley, lo que es distinto a que la autonomia haya de desenvolverse y

desarrollarse dentro de los limites fijados por la ley.

Para concluir este anélisis doctrinal SALVADOR CRESPO’” también es partidaria de la
naturaleza politica de la autonomia local y, de hecho, cuando los arts. 140 y 141 se
refieren al gobierno y administracion de municipios y provincias, el término gobierno
ha de ser entendido como la posibilidad real de las entidades locales de adoptar
decisiones de naturaleza politica en funcion del caracter democratico de su eleccion y
del principio de pluralismo politico. Todas las autonomias territoriales tienen sustancia
politica , lo que ocurre es que las posibilidades de actuacion son mas amplias o intensas
en unos casos que en otros, y desde luego las relaciones entre ambas no son de jerarquia
sino apoyadas en el principio de competencia. Anhade que la titularidad de potestad
legislativa que algunos autores han considerado como clave para la diferenciacion es
insuficiente y ello porque en el sistema autondmico espafiol la accion de gobierno se

ejerce complementariamente entre el poder ejecutivo (desarrollando politicas por via

" CAAMANO DOMINGUEZ Francisco (2004) Autonomia local y Constitucién. Dos propuestas para
otro viaje por el callejon del gato. En Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Afio 24. Num. 70.
Enero-Abril 2004 , pp164.

7 SALVADOR CRESPO Mayte (2007) “La autonomia provincial en el sistema constitucional espaiiol.
Intermunicipalidad y Estado autondémico. Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid. Pp.68-69.
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reglamentaria ) y el poder legislativo. Asi, la dimension politica de la autonomia local
deriva de la propia distribucion vertical del poder y se plasma tanto en su caracter

representativo como en sus funciones ejecutivas.

Como se ha esbozado a lo largo de este andlisis, el posicionamiento del Tribunal
Constitucional no ha variados sustancialmente desde su inicio, y asi en sus sentencias
4/817, 25/817" 0 32/19817® se afirmé el caracter administrativo de la autonomia local,
despejando cualquier duda acerca de su interpretacion de la autonomia de las
Comunidades Autonomas, caracterizadas por su autonomia politica, cualitativamente
superior a la administrativa y la autonomia de provincias y municipios, dotados de
autonomia administrativa de distinto ambito. Tal posicionamiento, en opinion de
CAAMANO "se debe a que la primera jurisprudencia del Tribunal Constitucional fue
en muchos casos elaborada, no con la intencion de pronunciarse sobre la naturaleza de
la autonomia local, sino con la finalidad de reafirmar la de las Comunidades
Autonomas, o que argumentalmente se tradujo, a menudo, en un juego didactico de
contraposiciones: para subrayar que la autonomia de las Comunidades Autonomas era
una genuina autonomia politica y no un mero poder descentralizado subordinado al del
Estado, se enfrentaba aquella autonomia a la local que se calificaba- para subrayar ese

afan pedagogico- como meramente administrativa.

F) La concrecion de la autonomia local a través del sistema de fuentes : el cardcter

bifronte.

En un intento més de concretar el significado, contenido y alcance de la autonomia

local, también ha sido objeto de estudio el sistema de fuentes de la misma.

76 STC 4/1981, de 2 febrero , FJ 3°. (BOE ntim. 47, de 24 febrero).

"TSTC 25/1981, de 14 de julio, FJ 3°. (BOE nam. 193, de 13 agosto), dictada en el Recurso de
inconstitucionalidad nam. 25/1981 promovido por el Gobierno Vasco contra la Ley Orgénica 11/1980, de
1 de diciembre, «Sobre los supuestos previstos en el art. 55.2 de la Constitucién», en cuanto pudiera
afectar al ambito de autonomia de la CCAA, cualitativamente superior a la administrativa que
corresponde a los entes locales, ya que se afaden potestades legislativas y gubernamentales que la
configuran como autonomia de naturaleza politica. Ponente el Magistrado don Antonio Truyol Serra,
contando con el voto particular de los Magistrados sefiores Latorre, Diez de Velasco, Tomdas y Valiente y
Fernandez Viagas.

7 STC 32/1981, de 28 julio , FJ 3° (BOE num.193, supl. De 13 agosto 1981)

7 CAAMANO DOMINGUEZ Francisco. (2004) op.cit. p.166.
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Una de las notas distintivas de la regulacion que hace la Constitucion de la autonomia
local es que su contenido y alcance queda remitido, a diferencia de lo que se realiza con
las Comunidades Autéonomas, al legislador ya sea estatal o autondmico segun las propia
distribuciéon de competencias que el propio texto constitucional contempla en los

distintos ambitos materiales de actuacion.

Ya lo dijo el Alto Tribunal tempranamente en la STC 32/1981 que, a diferencia de las
instituciones supremas del Estado cuya regulacion organica se hace en el propio texto
constitucional, en las entidades locales, la configuracion institucional concreta se
defiere al legislador ordinario al que no se fija mas limite que el del reducto
indisponible o nucleo esencial que la Constitucion garantiza. Desde luego la CE no

marca un contenido concreto, pero si da pistas :

- La autonomia ha de ser entendida como el derecho de la comunidad
local a participar a través de 6rganos propios en cuantos asuntos le
atafian, graduandose la intensidad de la participacion en funcion del la
relacién de intereses locales y supralocales dentro de cada asunto o
materia.

- Las entidades locales no pueden ser dejadas en manos de lo que
interprete cada CCAA en cuanto a la definicion de sus competencias y
configuracion de sus 6rganos de gobierno.

- La garantia constitucional es de caracter general y configura un modelo
de Estado lo que implica que corresponde a éste fijar unos principios o
criterios basicos en materia de organizacién y competencia pero no un

régimen uniforme sino que permita opciones diversas.

De esta forma, municipios, provincias (e islas), todas ellas entidades locales y
comunidades auténomas, conforman la organizacién territorial basica del Estado. Las
primeras forman parte de un ordenamiento derivado que se relaciona con el
ordenamiento propio de las CCAA y con el del Estado. A esto se le ha denominado por

el Tribunal Constitucional como “cardacter bifronte del régimen local”.
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Asi el Tribunal Constitucional también dejo claro desde un inicio®® que el régimen
juridico de las Corporaciones Locales, aun en aquellas Comunidades Autonomas que,
(...) asumen el maximum de competencias al respecto, es siempre resultado de la
actividad concurrente del Estado (en el sentido mas estrecho del término) y de las
Comunidades Autonomas. Este caracter “bifronte”, del régimen juridico de las
autonomias locales en algunas Comunidades Autonomas, que hace imposible
calificarlo, de forma univoca, como «intracomunitario» o «extracomunitario», no es
contradictorio con la naturaleza que a las entidades locales atribuye la Constitucion,
cuyo art. 137 concibe a municipios y provincias como elementos de division y
organizacion del territorio del Estado. Dividido y organizado, también éste, en su
integridad y sin mengua de ellas, en Comunidades Autonomas, ambas formas de

organizacion se superponen sin anularse. (FJ 4)

Municipios y provincias forman parte de la organizacion del Estado, pero a la vez se
integran y relacionan con las CCAA, manifestacion del pluralismo territorial y de la
concepcion compleja del Estado que encuentra su sentido en el principio de unidad

recogido en el art.2 CE®'.

De esta manera, la Constitucion disefia un régimen local en el que el legislador basico
estatal, el legislador autonémico y el legislador sectorial desempefian un papel diferente.
Ello tiene reflejo en los arts. 148 .1.2 y 149.1.18 CE, que configuran la materia de
régimen local como materia compartida entre el Estado y las CCAA. El primero
establece que las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las
funciones que correspondan a la Administracion del Estado sobre las Corporaciones
locales y cuya transferencia autorice la legislacion sobre Régimen Local (lo que parece

implicar una legislacion estatal de régimen local). El segundo prevé que el Estado tiene

%0°STC 84/1982, de 23 diciembre, FJ 4° (BOE niim.13, de 15 enero 1983) dictada en el recurso de
inconstitucionalidad num. 108 y 109/1982, acumulados, promovidos por el Parlamento de Catalufia y la
Presidencia del Consejo Ejecutivo de la Generalidad contra el art. 28 de la Ley 44/1981, de Presupuestos
Generales del Estado para 1982, centrandose el debate en debate en torno al caracter «intracomunitario»
(que los recurrentes afirman y el Abogado del Estado niega) de la autonomia local en nuestra
Constitucion. Ponente el Magistrado D. Francisco Rubio Llorente.

81 La STC 4/1981, de 2 febrero, FJ 3° (BOE num. 47, de 24 febrero) declard que es necesario, a fin de
delimitar el &mbito de principio de autonomia recogido en la Constitucion, especialmente de la atribuible
a municipios y provincias, relacionarlo con otros principios recogidos en aquella. Ante todo, sefiald,
autonomia hace referencia a un poder limitado, por lo que no es soberania, pues alin ésta tiene sus limites;
y dado que cada organizacion territorial dotada de autonomia es parte del todo, en ningin caso el
principio de autonomia puede oponerse al de unidad , sino que es precisamente dentro de éste donde
alcanza verdadero sentido.
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competencia exclusiva sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y del régimen estatutario de los funcionarios que, en todo caso, garantizaran a
los administrados un tratamiento comun ante ellas (esto es, una competencia estatal

basica que afectard a todas las Administraciones incluida la local).

El Tribunal Constitucional, a propésito de esto, ha identificado® el régimen juridico de
las Administraciones publicas del art. 149.1.18 CE con la competencia que corresponde
al Estado para establecer las bases de la organizacion y de la estructura local, y a las
CCAA para completar aquellas bases, para adaptarlas a la idiosincrasia particular de las
entidades locales de su ambito. De igual forma habrd que aplicarlo al régimen
competencial, correspondera al Estado fijar las bases y al legislador sectorial, ya sea el
estatal o el autondmico, desarrollar y concretar las competencias que deban ejercer las

entidades locales. Este es el significado del caracter bifronte del régimen local.

Esa funcion primordial asignada al Estado de fijar las bases del Régimen Local se hizo
con la Ley 7/1985, de 2 abril, reguladora de las bases del Régimen local, aunque el uso
del propio término en la ley pueda conducir a alguna confusién® con las leyes de bases
previstas en el art. 82 CE. La LRBRL es una ley basica en el sentido del art. 149.1.18
CE, que fija bases o directrices relativas a la materia en cuestion. Es una ley ordinaria
aunque con marcado caracter singular que se autoproclama “norma institucional de los
entes locales”, que desarrolla la funcion ordinamental de garantia constitucional de la
autonomia local, vedada a otras, por lo que le dota de una vis especifica. Es ademds una
Ley que, segun el propio TC, integra el blogue de la constitucionalidad que, en aquello
que suponga un desarrollo inmediato y directo de los arts 137, 140 y 141 CE, servira

ademas de canon de validez constitucional de la legislacién autondmica.

Confirmando este papel, la STC 214/1989, de 21 diciembre® reitera que es el legislador
estatal el que con caracter general y para todo tipo de materias debe fijar unos principios

o unas bases relativos a los aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a

52 STC 84/1982, de 23 diciembre (FJ 4°); STC 214/1989, de 21 diciembre (FJ 1°).

% GARCIA ARANDA Santiago (2013) La autonomia de los entes locales. En revista Teoria y Realidad
Constitucional nim.31, 2013. UNED. P.412.

$STC 214/1989, de 21 diciembre, FJ 1° (BOE niim.10, de 11 enero 1989), dictada en los recursos de
inconstitucionalidad acumulados nim.610 y 613/1985 promovidos por el Parlamento y la Junta de
Galicia; nim. 617 y 619/1985 promovidos por la Generalidad y el Parlamento de Catalufia; contra
determinados preceptos de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local.
Ponente el Magistrado don José Luis de los Mozos y de los Mozos, incidiendo en la consideracion del
caracter bifronte del régimen local.
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las competencias locales, encontrando cobertura a esa encomienda estatal en el
concepto mismo de “bases del régimen juridico de las administraciones publicas, por
cuanto dicha expresion engloba a las administraciones locales(...), la que con caracter
general inspira el sistema que articula la ley reguladora de las bases de régimen local.
Estamos ante lo que SERRANO PASCUAL™ denomina el comiin denominador
normativo para el conjunto del Estado, sin perjuicio de la existencia de excepciones y
particularidades en las propias disposiciones de la LRBRL para algunos territorios,
justificando el Alto Tribunal el papel del Estado porque las Comunidades locales no
pueden ser dejadas en lo que toca a la definicion de sus competencias y la configuracion
de sus organos de gobierno a la interpretacion que cada Comunidad Auténoma pueda
hacer de ese derecho, maxime cuando inicialmente no se acompafiaba de un derecho

reaccional ante la jurisdiccion constitucional.*.

Derivado de ese comun denominador, precisamente uno de los aspectos mas criticados
del régimen local es el excesivo uniformismo desde su concepcidn en el tratamiento que
hizo de su régimen juridico y competencial. Por ello enlazamos aqui nuevamente con el
concepto de blogue de la constitucionalidad local y el papel diferenciador que junto a la
LRBRL pueden desempeiiar los Estatutos de Autonomia®’, integrantes de aquel bloque,
adaptando la concepcion abstracta de las entidades locales tanto en lo que se refiere a
los aspectos organizativos y funcionales como al competencial, a las especificidades y
realidades de cada nacionalidad y region y en definitiva, haciendo efectivo el pluralismo
territorial, aunque ello pueda suponer un desequilibrio respecto del cardcter bifronte
del régimen local en favor de una mayor interiorizaciéon del mismo en las Comunidades

Auténomas®®.

Si bien inicialmente los Estatutos de Autonomia no abordaban con sumo interés la

cuestion local, tras la reforma operada en éstos durante la primera década del presente

% SERRANO PASCUAL Antonio (2003) El sistema de fuentes de las entidades locales (I). En revista
QDL, 2 junio 2003. Fundacién Democracia y Gobierno Local. P. 13

% Habra que esperar a la modificacién de la Ley Organica 2/1979, del Tribunal Constitucional operada
por Ley Orgénica 7/1999, de 21 abril, introduciendo en nuestro ordenamiento juridico la prevision del art.
11 de la Carta Europea de la Autonomia Local al establecer un nuevo procedimiento en los arts 75 bis,
ter, quater y quinque, para la defensa especifica de la autonomia local ante el TC y que permitira a éste
desarrollar la interpretacion de la garantia constitucional de tal autonomia en el marco de la distribucion
territorial del poder.

¥7 GARCIA ROCA Javier (2000) op.cit.p.37.

¥ FONT I LLOVET Tomas (1998) La nueva posicion de la Administracién Local en la evolucion del
Estado de las Autonomias. Informe Comunidades Auténomas num.1998. Instituto de Derecho Publico.
Barcelona, 1998, pp.647-670.
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siglo XXI, se detecta un cambio generalizado de actitud sin duda provocado por el
reforzamiento de los gobiernos locales a fin de acercar la gestion publica a los
ciudadanos, sumando a la garantia constitucional de la autonomia local la garantia
estatutaria, elevando asi los minimos o estandares constitucionales. Ahora bien, no en
todas las Comunidades Autonomas es igual el tratamiento ni tampoco se proyecta igual
sobre todas las entidades locales, de ahi la necesidad de que ante esta diversidad existan
limites, que no son otros que los que proceden del ordenamiento juridico superior, esto
es, del Derecho comunitario europeo, de la propia Carta Europea de la Autonomia Local
(CEAL) y por descontado, de la Constitucion, aunque solo ésta Gltima contiene limites
precisos. Para VELASCO® uno de esos limites es la imposibilidad de asimilar los entes
locales con las Comunidades Auténomas, hasta el punto de que la regulacion estatutaria
no puede suponer un vaciamiento competencial de la Comunidad Auténoma a favor de

los entes locales.

G) El elemento objetivo de la autonomia local: el ambito competencial.

Mencion aparte merece el estudio del &mbito competencial de las entidades locales. Con
esto ultimo enlazamos con el orden sustantivo que refleja el art.137 CE; la autonomia lo
es referida a la gestion del interés respectivo y la funcién constitucional que, segun
GARCIA ROCA, realizan en su definicion la Ley 7/1985, de 2 abril y los Estatutos de
Autonomia, en prolongacion del Texto constitucional y la actividad del legislador
sectorial ordinario. Este hecho, esto es, la ausencia en el Texto constitucional de un
ambito competencial preciso, a diferencia de lo que ocurre con las CCAA o el propio
Estado, ha de ser entendido como el derecho de la comunidad local a participar, a través
de o6rganos propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafian, y asi
es como lo entendié la LRBRL cuando en su art. 2 afirmé que “para la efectividad de la
autonomia constitucionalmente garantizada a las entidades locales, la legislacion del
Estado y la de las CCAA, reguladora de los distintos sectores de accion publica, seguin
la distribucion constitucional de competencias, deberda asegurar a los municipios, las
provincias y las islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente
al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a

las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de

% VELASCO CABALLERO Francisco (2009) op.cit.p.120.
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la entidad local, de conformidad con los principios de descentralizacion y de mdxima

proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos”.

Llegados a este punto, el Tribunal Constitucioal también sefiala’ que la autonomia local
ha de ser entendida como el derecho de la comunidad a participar a través de 6rganos
propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, para lo cual se les
dota de potestades, pues sin éstas la autonomia no seria posible, gradudndose la
intensidad de dicha participaciéon en funcion de la relacion entre intereses locales y
supralocales dentro de tales asuntos o materias, ya que en la relacion entre el interés
local y el interés supralocal es claramente predominante este ultimo, justificando el
nivel de participacion de cada ente local, con lo que la doctrina del TC vino a sintonizar
totalmente con el modelo establecido primero por la Ley reguladora de las Bases del
Régimen Local de 1985 y posteriormente, por la Carta Europea de la Autonomia Local

de 1986.

Esa concrecion por parte de la Ley 7/1985, de 2 abril respecto del contenido de la
autonomia local ha servidlo a ESTEVE®' para criticar la teoria de la garantia
institucional que supuestamente contempla la Constitucion, pues fue necesaria la Ley de
1985 para superar las insuficiencias de la técnica de la garantia y para mayor
inconcrecion la Ley 7/1985 rechazé una definicion precisa de competencias locales,
dada la imposibilidad de citar alguna materia que pueda atribuirse al exclusivo interés

de las corporaciones locales, recogiendo asi la tesis participativa de PAREJO.

Igualmente la tesis participativa ha sido criticada por GARCIA ROCA”* llegando a
decir que participar en todo es no gobernar de forma representativa en nada. Sin
perjuicio de la existencia de relaciones de cooperacion entre las distintas entidades
territoriales, reivindica la delimitacion legal de un espacio prevalentemente local ligado

a unas competencias, aunque no todas las potestades sobre una materia correspondan a

% STC 170/1989, de 18 octubre, FJ 9° (BOE num. 267, de 7 noviembre 1989), dictada en el recurso de
inconstitucionalidad nam. 404/1985, promovido por 50 Diputados contra la Ley de la Comunidad
Auténoma de Madrid, 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares,
por entender que la Ley ha invadido el ambito reservado al Estado por el bloque de la constitucionalidad,
ademas de anular el margen de actuacion de los municipios en cuyos términos se enmarca el Parque, sin
permitir que ejerzan sus competencias de ordenacidn territorial.. Ponente, Magistrado don Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo- Ferrer.

*l ESTEVE PARDO José (1991)Garantia institucional y/o funcién constitucional en las Bases del
Régimen Local, en Revista Espafola de Derecho Constitucional. Afo 11. Num. 31. Enero-abril
1981.pp.133 y ss.

2 GARCIA ROCA Javier (2000) op. Cit. p.43.

48



una entidad local determinada, sino que haya una auténtica distribucion del trabajo entre
todas, a la que afiade una cldusula residual como algo imprescindible. Y esta labor no
puede dejarse al legislador sectorial, ya sea estatal o autondmico; ha de realizarla el
bloque de la constitucionalidad, esto es, el legislador estatal de la Ley 7/1985 y los

Estatutos de autonomia.

El sistema de distribucion de competencias que establece la Ley 7/1985 se caracteriza
por el establecimiento de una relacién de materias sobre las que el legislador sectorial,
ya sea estatal o autondmico, estd obligado a respetar un margen de intervencion y por
tanto de competencias, a los entes locales. A partir de ahi correspondera al legislador
sectorial identificar los intereses locales o supralocales en juego procediendo, en
consecuencia a la asignacion de competencias, ya sea normativas (a través de
reglamentos, ordenanzas o bandos) y/o ejecutivas, ademas de una minima capacidad de
decision alli donde prevalezca un interés local, y ello en atencion a las caracteristicas
de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad local,
de conformidad con los principios de descentralizacion y de maxima proximidad de la

gestion administrativa a los ciudadanos.

Luego, el sistema de asignacion de competencias establecido por la LRBRL no viene a
determinar éstas; nuevamente se produce otra remision, ésta vez al legislador sectorial
que sera el que venga a concretar las distintas competencias de los entes locales en que
se materialice la autonomia constitucionalmente garantizada. Esto implica que el ente
local unicamente serd destinatario de la competencia en virtud de la decision que
adopten una de las dos instancias territoriales superiores (Estado/CCAA) a través de las
Leyes sectoriales. Una solucion que reforzaria el reparto competencial hacia las
entidades locales vendria de la mano de que fueran los Estatutos de Autonomia los que
cumplieran la funcién estructurante que les otorga el formar parte del bloque de la
constitucionalidad, esto es, los que llevaran a cabo la delimitaciéon competencial
garantizando, por su naturaleza de ley estatal con procedimiento reforzado, la
autonomia local frente a la ley sectorial, tanto estatal ( sin los problemas de Ley béasica-
ley estatal posterior) como autondémica (al vincular al Parlamento en la actividad

legislativa ordinaria)”®

% Corroboran esta posicion: GARCIA ROCA Javier (2000) op.cit. p.37.
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El estado de desatencion tanto financiera como legislativo en que se encontraban
municipios, provincias e islas a la hora de concretar los ambitos de actuacion por parte
del Estado y CCAA, pronto dio lugar a reivindicaciones politicas de aquellos, naciendo
en el seno de la Asamblea de la Federacion Espaiola de Municipios y Provincias
(FEMP) celebrada en La Corufia en 1993 una propuesta de reforma del régimen local

2. 4 b
"%, que posteriormente se aprobaron por la

bajo la denominacion de “Pacto Loca
Comision Ejecutiva y materializaron en un conjunto de reformas legislativas que vieron

la luz en 1999.%°

% El contenido elemental de las bases de negociacion del Pacto Local versaba sobre el fortalecimiento de
la posicion de las Entidades locales en algunos dambitos funcionales, la mejora de la gobernabilidad local,
la defensa de la autonomia local y el compromiso de los principales partidos politicos de ampliar las
competencias locales en las Comunidades Auténomas en las que poseyeran mayorias parlamentarias.
Tras la reforma, se consigue cierto cumplimiento de algunas aspiraciones de la Administracion Local
espafola, un tanto desplazada por el protagonismo de la Administraciéon Autonémica, durante el proceso
de descentralizacion del Estado iniciado con el nuevo disefio constitucional. Durante la dindmica
negociadora previa a su aprobacion, la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias habia
demostrado una importante capacidad de influencia, escenificada en la reuniéon de esta asociaciéon en la
ciudad de A Corufia, los dias 5 y 6 de noviembre de 1993, y que se materializd en un conjunto de
reivindicaciones que giraban en torno a dos ejes: la aplicacion del principio de subsidiariedad, por ser la
Administraciéon Local la mas cercana al ciudadano, y la mejora de la financiacion local. El Gobierno
socialista asumi6 su compromiso de modificar el Régimen Local, en un documento formal, que se envid
posteriormente a los principales partidos politicos. Posteriormente, el 21 de mayo de 1996, ya con el
Partido Popular en el Gobierno, se firmé un nuevo acuerdo entre el Ministro de Administraciones
Publicas y la Presidenta de la Federacion de Municipios y Provincias. El 24 de septiembre de 1996, la
Comision Ejecutiva de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias aprobo el documento técnico y
politico titulado "Bases para el Pacto Local. Tras un periodo de negociacion, el Ministro de
Administraciones Publicas present6 al Consejo de Ministros, el 30 de mayo de 1997, las "Medidas para el
Desarrollo del Gobierno Local", claramente respaldadas por el Partido Popular. Este documento sirvi6 de
punto de partida para varias iniciativas legislativas que cristalizaron en

Anteproyectos de Ley, (informada la Comision Nacional de Administracion Local y emitidos los
dictimenes del Consejo de Estado). Estos anteproyectos se convirtieron en Proyectos de Ley aprobados
en Consejo de Ministros, el dia 17 de julio de 1998, remitiéndose ese mismo mes al Congreso de los
Diputados. Tras los correspondientes debates parlamentarios y la admision de algunas enmiendas, estos
Proyectos de Ley se aprobaron, promulgéndose el dia 21 de abril de 1999 y publicdndose en el Boletin
Oficial del Estado al dia siguiente. Para un estudio mas exhaustivo del denominado “Pacto Local” puede
consultarse “El Pacto Local. Medidas para el desarrollo del Gobierno Local. Ministerio de
Administraciones Publicas. FEMP. INAP. Madrid, 1999.

% Ley 11/1999, de 21 abril de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local y otras medidas para el desarrollo del Gobierno Local en materia de trafico, circulacion
de vehiculos a motor y seguridad vial y en materia de aguas (destacando el reconocimiento con caracter
general de la capacidad juridica de las Entidades Locales, la atribucion al Alcalde o Presidente funciones
de caracter ejecutivo antes asignadas al Pleno, reforzando en contrapartida las funciones de control de
éste, mayor agilidad en el procedimiento de aprobacion de las ordenanzas, participacion necesaria de los
Entes locales en los Planes de obras de interés supralocal, o la no exclusion de la licencia municipal por la
concesion de otras otorgadas por otras Administraciones); la Ley Organica 8/1999, de 2labril de
modificaciéon de la LO 5/1985, de 19 junio, de régimen electoral general, que establece una nueva
regulacion de la Mocién de censura; la Ley Orgénica 7/1999, de 21 abril de modificaciéon de la LO
2/1979, de 3 octubre, del Tribunal Constitucional, que establece un acceso directo de las Entidades
Locales al TC en defensa de la autonomia constitucionalmente garantizada; la Ley 1/1992, de 21 febrero
de modificacion de la LO 1/1992, de 21 febrero, de Proteccion de la Seguridad ciudadana que habilita a
los Municipios para la especificacién de los tipos de sanciones; la Ley Orgéanica 9/1999, de 21 abril de
modificaciéon de la LO 9/1983, de 15 de julio, reguladora del Derecho de reunion; la Ley Organica
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No obstante, a pesar de todas estas reformas legislativas y otras mas habidas en otras
tantas materias de interés local, el saldo no ha sido muy positivo al menos en lo que
respecta a la mayor concrecion competencial o al incremento de la autonomia financiera
de las entidades locales, principales objetivos del Pacto Local.”®

Desde el punto de vista de la estructura organizativa’’ la configuraciéon de un Estado
compuesto de tres términos, que evidencia la existencia de intereses nacionales,
regionales y locales, exige que para dotarlo de contenido haya que buscar el interés
predominante de la comunidad local, que no el exclusivo, de ahi la importancia, a la
hora de establecer el marco competencial de las distintas entidades que conforman ese
Estado complejo, de la aplicacion del principio de subsidiariedad contemplado tanto en
el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea’ como en la Carta Europea de la

Autonomia local.”

10/1999, de 21 abril de modificacion de la LO 8/1985, de 3 julio, reguladora del Derecho de Educacion ;
ademas de una serie de medidas administrativas.

% CAAMANO DOMINGUEZ Francisco (2004) op.cit.p.15 .

7 GARCIA ROCA Javier (2000) op.cit. p.28.

%% Art. 5, apartado 3, del Tratado de la Unién Europea (TUE): En el marco de las competencias no
exclusivas de la Unidn, el principio de subsidiariedad define las condiciones en las que la Unidn tiene
prioridad de accidon con respecto a los Estados miembros. persigue proteger la capacidad de decision y
actuacion de los Estados miembros y legitima la intervencion de la Unidn cuando los Estados miembros
no puedan alcanzar de manera suficiente los objetivos de una accion, sino que estos pueden alcanzarse
mejor a escala de la Unidn, «debido a la dimension o a los efectos de la accion pretendida». Asi, la
finalidad de la inclusion de este principio en los Tratados europeos es aproximar el ejercicio de las
competencias al ciudadano en la mayor medida posible, con arreglo al principio de proximidad enunciado
en el articulo 10, apartado 3, del TUE. tiene como funciéon general garantizar un cierto grado de
independencia a una autoridad inferior respecto de una instancia superior, en particular un poder local
respecto de un poder central. Se refiere, por consiguiente, al reparto de las competencias entre los
diferentes niveles de poder, principio que constituye la base institucional de los Estados federales.

* El art.4 de la CEAL, dedicado al alcance de la autonomia local, en su apdo. 3 dispone: “El ejercicio de
las competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente a las autoridades mds
cercanas a los ciudadanos. La atribucion de una competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la
amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economia.”. La Carta Europea de la
Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985 y ratificada por Espafia — previa la autorizacion de las Cortes
Generales prevista en el art. 94.1 CE- el 20 enero 1988 (BOE num. 47, de 24 febrero 1989) fue elaborada
en el marco del Consejo de Europa. Es aplicable, segin la declaracion hecha por el Reino de Espafia, en
todo el territorio del Estado respecto de las colectividades contempladas en la legislacion espafiola de
régimen local y las previstas en los arts. 140 y 141 CE, no obstante la reserva de aplicacion del art.3.2 en
la medida en que el sistema de eleccion directa previsto en ella haya de ser puesto en practica en la
totalidad de colectividades locales incluidas en el &mbito de aplicacién de la misma. Segun se indica en su
Exposicion de motivos, uno de los pilares fundamentales en el proceso de integracion europea lo
constituye la idea de la existencia de entidades locales dotadas de 6rganos de decision democraticamente
constituidos, que se benefician de una amplia autonomia en cuanto a las competencias, a las modalidades
de ejercicio de éstas ultimas y a los medios necesarios para el cumplimiento de sus funciones. Pretende
fortalecer el funcionamiento democratico y eficaz de las instituciones locales, enunciando un sistema
coherente de régimen local o de gobierno local que englobe la dimension institucional y la funcional. Por
su consideracion de Tratado Internacional forma parte del ordenamiento juridico interno.
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El principio de subsidiariedad se ha convertido asi en los Ultimos tiempos en el
verdadero leit motiv de cualquier reflexion acerca del ambito de intervencion de las
entidades locales, mas alla de conformarse como criterio de distribucion competencial a
favor de las CCAA en el ambito intra-estatal, que puede y deber ser utilizado como

criterio interpretativo y aplicativo del ordenamiento local espafiol.

El art. 4.3 de la CEAL manda que el ejercicio de las competencias publicas, de modo
general, corresponda preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos;
que la atribucidon de una competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o
la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economia; y que las
competencias encomendadas a los entes locales deben ser normalmente plenas y
completas y no pueden ser limitadas por otra autoridad mas que dentro del &mbito de la
Ley. Tal precepto, combinado con el art. 3.1 CEAL que define a la autonomia local
como el derecho y la capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y
gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su
propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes, incluye las dos facetas del
principio de subsidiariedad, por un lado la distribucion de competencias entre entes
territoriales de abajo a arriba y con preferencia para el més cercano al ciudadano; y por
otro, la interdiccion de vaciar el ambito competencial del ente inferior a favor del
superior salvo si el fin o la accion, por su naturaleza o amplitud, sobrepasa el ambito de

intervencion posible del primero.

La reforma del articulo 135 de la Constitucion espafola, de 27 de septiembre de 2011
realizada por la presion de la UE y, en un contexto econémico concreto que no fue otro
que el de una aguda y prolongada crisis econdmica que motivo un duro ajuste de las
cuentas publicas, por la via principalmente del recorte del gasto de las
Administraciones, consagra la estabilidad presupuestaria como principio rector que
debe presidir las actuaciones de todas las Administraciones Publicas. En desarrollo de
este precepto constitucional se aprobd la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que exigi6é nuevas adaptaciones
de la normativa basica en materia de Administracion local para la adecuada aplicacion
de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en

el uso de los recursos publicos locales.
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Asi, transcurridos casi treinta afios desde la entrada en vigor de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, y con mds de una veintena de
modificaciones de su texto original, parecia haber llegado el momento de someter a una
revision profunda el conjunto de disposiciones relativas al completo estatuto juridico de
la Administracién local. Con este propdsito se planteaba una reforma que perseguia
varios objetivos basicos: clarificar las competencias municipales para evitar
duplicidades con las competencias de otras Administraciones de forma que se haga
efectivo el principio «una Administracion una competencia», racionalizar la estructura
organizativa de la Administracion local de acuerdo con los principios de eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera, garantizar un control financiero y presupuestario
mas riguroso y favorecer la iniciativa econdmica privada evitando intervenciones
administrativas desproporcionadas. Esto al menos es lo que preconizaba el Preambulo
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la

Administracion Local.

Esclarecedor del objetivo pretendido es el mencionado Preambulo que continua
diciendo “...Respecto al objetivo de clarificar las competencias locales y avanzar en el
principio «una Administracion una competencia», se trata de evitar los problemas de

solapamientos competenciales entre Administraciones hasta ahora existentes.

En efecto, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,
diserio un modelo competencial que ha dado lugar a disfuncionalidades, generando en
no pocos supuestos situaciones de concurrencia competencial entre varias
Administraciones Publicas, duplicidad en la prestacion de servicios, o que los
Ayuntamientos presten servicios sin un titulo competencial especifico que les habilite y
sin contar con los recursos adecuados para ello, dando lugar al ejercicio de
competencias que no tienen legalmente atribuidas ni delegadas y a la duplicidad de
competencias entre Administraciones. El sistema competencial de los Municipios
esparnioles se configura en la praxis como un modelo excesivamente complejo, del que

se derivan dos consecuencias que inciden sobre planos diferentes.

Por una parte, este sistema competencial municipal hace que se difumine la
responsabilidad de los gobiernos locales en su ejercicio y se confunda con los ambitos

competenciales propios de otras Administraciones Publicas, generando, en no pocas
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ocasiones, el desconcierto de los ciudadanos que desconocen cual es la Administracion

responsable de los servicios publicos.

Por otra parte, existe una estrecha vinculacion entre la disfuncionalidad del modelo
competencial y las haciendas locales. En un momento en el que el cumplimiento de los
compromisos europeos sobre consolidacion fiscal son de mdxima prioridad, la
Administracion local también debe contribuir a este objetivo racionalizando su
estructura, en algunas ocasiones sobredimensionada, y garantizando su sostenibilidad

financiera...”

En la practica, las anteriores afirmaciones constituyeron una liquidacion del principio
de subsidiariedad implantado en nuestro ordenamiento interno a través del art.4 de la
CEAL vy el propio Tratado UE, y por tanto subordinado a la Constituciéon pero por
encima de la propia LRBRL, y a salvo de lo que pudiera establecer el Tribunal
Constitucional. Pero, como sefiald ARROYO GIL'”, se veia venir... Nuestro modelo de
gobierno local no puede basarse ya unicamente sobre el pilar del reconocimiento y
garantia de la autonomia local. Este dato constitucional debe ahora convivir con otro de
igual rango: las exigencias derivadas de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera recogidos expresamente en el articulo 135 de la Constitucion.
Autonomia local y eficiencia econdmica deben convivir sin excluirse, pero también sin
ignorarse. Equilibrio arménico que en ocasiones puede resultar dificil de alcanzar,
llegando a afirmar que las bases estatales contenidas en la LRSAL no tienen como

funcién garantizar, sino, antes al contrario, limitar la autonomia local.

Al menos cinco son los pronunciamientos dictados por el Tribunal Constitucional

contra la Ley 27/2013: SSTC nameros 41", 111'%, 168'” y 180'** de 2016, y la ntim.

1% ARROYO GIL Antonio (2016). Otra vuelta de tuerca a la autonomia local. Breve comentario a las

SSTC 41/2016, de 3 marzo y 111/2016, de 9 junio. En UNED. Teoria y Realidad Constitucional nim. 38,
2016, pp. 701-716

"' STC 41/2016, 3 marzo (BOE num.85, de 8 abril 2016), dictada en el Recurso de inconstitucionalidad
num. 1792/2014 interpuesto por la Asamblea de Extremadura contra determinados preceptos de la Ley
27/2013, por considerar invade competencias autonémicas. Ponente, el Magistrado D. Andrés Ollero
Tassara.

"%2STC 111/2016, de 9 junio (BOE num. 170, de 15 julio), dictada en el Recurso de inconstitucionalidad
1959/2014, interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia contra preceptos de la Ley
27/2013. Ponente el Magistrado don Antonio Narvaez Rodriguez. Voto particular emitido por el
magistrado D. Ricardo Enriquez Sancho.

% STC 168/2016, de 6 octubre (BOE nim. 276, de 15 noviembre), dictada en el Recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno del Principado de Asturias contra la Ley 27/2013.
Ponente el Magistrado D. Juan Antonio Xiol Rios.
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93/2017, de 6 de julio'®. Y el panorama no puede ser mas desfavorable a la Ley, en el
sentido de que la reordenacion competencial impulsada por el citado texto legal ha sido
fuertemente corregido por la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en el sentido de
que el titulo competencial del Estado acerca de las bases del régimen juridico de las
administraciones publicas del art. 149.18 CE ampara sin lugar a dudas normas basicas
tendentes a introducir criterios de racionalidad econémica en el modelo local espaiiol
con el fin de realizar los imperativos de los arts. 32.1 y 103.1 y la estabilidad
presupuestaria como norma de conducta a la que estdn sujetas las administraciones
locales, aunque las citadas bases puedan llegar a prefigurar especificamente el poder
local en materias de competencia autondmica para garantizar un nicleo homogéneo de
derechos prestacionales del vecino o para garantizar unos minimos competenciales que

doten de contenido y efectividad la garantia de la autonomia local.

Aceptado que la autonomia implica tanto un poder de dictar normas como la facultad de
decidir cuando y cémo dictarlas, también lo es que esta facultad ha de integrarse dentro
de los principios del Estado, y si esto es asi, los entes autdbnomos no son soberanos.
Luego, si esa facultad determina que los entes inferiores estén supeditados a lo que
dicten o dispongan los entes superiores, la autonomia no deja de ser una categoria de
descentralizacion administrativa cuyas diferencias con la autarquia son meramente
formales, en tanto la primera, la autarquia también conlleva la potestad normativa,

aunque de caracter reglamentario.

Por ello la autonomia ha de suponer algo mas, un plus, que no puede ser sino la
participacion en el poder politico del Estado, siendo necesario determinar cual es el
grado de participacion de los entes autonomos en el poder politico del Estado, lo que
ademads implica determinar cual sea el grado de integracion de aquellos en el mismo, lo
que nos lleva a relacionar el principio de autonomia con el principio de unidad
caracteristico del Estado unitario. En el marco de éste, si la Constitucion establece el
principio de autonomia lo es porque trae causa del principio democratico el derecho y la

capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante

' STC 180/2016, de 20 octubre (BOE num. 285, de 25 noviembre), dictada en el Recurso de
inconstitucionalidad nam. 2001/2014 interpuesto por el Parlamento de Navarra contra preceptos de la Ley
27/2013. Ponente el Magistrado D. Juan Jos¢ Gonzalez Rivas.

5°STC 93/2017, de 6 julio (BOE num. 191, de 11 agosto 2017) dictada en el Recurso de
inconstitucionalidad num. 2006/2014 interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Generalidad de
Catalufia contra preceptos de la Ley 27/2013. Ponente, la Magistrada dofia Encarnaciéon Roca Trias.
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de los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en

beneficio de sus habitantes.

La autonomia no puede funcionar en el estado unitario como una técnica de gestion
burocratica mas eficaz, sino como un principio de organizacion de entes democratico-
representativos, que se relacionan en virtud del principio de competencia y no de

. ro 1
jerarquia.'"

H) Autonomia local y controles

Un paso mas en la definicion y concrecion del significado de la autonomia de los Entes
Locales se realiza a través del andlisis del sistema de controles o tutelas que el resto de

Administraciones Publicas territoriales pueden ejercer sobre las Entidades Locales.

La actividad de control sobre los entes locales'®’ puede definirse como la confrontacion
de una de una concreta accion de un Ente Local con un referente, que puede ser una
norma, o bien la valoracioén de la realidad que sirve de soporte factico a la actividad
Local, efectuada por una Administracion territorial “superior”, con la consecuencia de
que en el caso de que se produzca una discordancia entre la actuacion del Ente Local y
el referente, se adoptard una medida por dicha Administracion territorial superior o se
producird automaticamente el efecto previsto por el Ordenamiento juridico para este
supuesto; por el contrario, para el caso de que no haya tal discordancia, la

Administracion superior manifestard su conformidad.

Resulta curioso que desde su origen el concepto de control sobre la Administracion
publica en general, y de los entes locales en particular, se ha fijado conforme a su
significado etimologico, que tiene raices latinas y francesas que refiere a la actividad de

verificacion; pero también influencias anglosajonas que aplican un significado de

1% GARCIA FERNANDEZ Javier (2002) op.cit.p.226.

197 Sobre este tema: ALMEIDA CERREDA Marcos (2008) ;Es necesario un nuevo modelo de controles
sobre los entes locales?. En REAF num. 6 (2008) p. 187-232. BOCANEGRA SIERRA Raul (1979)
Nueva configuracion de la tutela sobre las Corporaciones Locales. En Revista Documentacion
Administrativa (DA), nim. 182. CALONGE VELAZQUEZ Antonio y ORDUNA PRADA Enrique
(2013) La disolucion de los Ayuntamientos: el caso singular de Marbella. Ed. Tirant Lo Blanch.; DIAZ
LEMA José Manuel (2006) El interés supralocal como medida de control sobre las entidades locales, en
especial, en el ambito urbanistico. En REALA (2006) nums.300-301. Pp.199-226. GIMENEZ 1
CORRONS Eva (2001) Los controles administrativos sobre los entes locales”. Instituto de Estudios
Autonomicos. Ed Marcial Pons, Barcelona;, GONZALEZ DEL TESO Teodosio y CALONGE
VELAZAUEZ Antonio (2003) “Autonomia Local y Control”, en REAL nim. 291, pp425-471; ORTEGA
ALVAREZ Luis (2003) El modelo espariol de control sobre las autonomias territoriales. En Revista
General de Derecho Administrativo. Num.2 (febrero 2003).

56



direccion. Esta ambivalencia ha generado dos posiciones frente al concepto de control,
una mas restrictiva que lo identifica con la actividad de simple verificacion, y otra
extensiva , integrada por aquel sector doctrinal que incluyen en la nociéon de control
ademads la imposicion de un resultado. De esta forma dentro de la nocidon de control se
distinguirian dos momentos, uno el juicio (supervision, contraste) y otro, la medida
(reaccion).'*®

Tradicionalmente la doctrina se ha referido indistintamente con los términos tutelas'® o
controles para referirse a la actividad anteriormente definida de supervision y contraste
de los organos, actividad y acuerdos de la Administracion del Estado o regional sobre la
local. Sera la Exposicion de Motivos de la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases
del Estatuto de Régimen Local, quien explicitamente justifique la supresion del término
“tutela”, en el matiz peyorativo que acarrea, al considerar que las entidades locales han
alcanzado mayoria de edad y suficiente madurez, estando sometidas en todos los

ordenamientos a un control superior, pero respetuoso con su autonomia.

Ahora bien, cuando nos referimos al sistema de controles nos centraremos unicamente a
aquellos que se ejercen sobre las competencias propias de las Entidades locales, cuando
actian investidas de la autonomia garantizada constitucionalmente, bajo su propia
responsabilidad, no de aquellos que se ejercen sobre competencias delegadas o

transferidas.

Los controles sobre los entes locales se clasifican en funcion de su objeto o extension y
por el momento en que se producen. También en funcion del referente de contraste,
segun sea una norma o una valoracion. En funcién de su objeto o extension, los
controles pueden ejercerse sobre las personas o sobre los 6rganos (aqui tradicionalmente
se han incluido el nombramiento, la separaciéon y la sustitucidon), sobre los actos
administrativos (aqui se incluyen las aprobaciones, y dentro de éstas los denominados

procedimientos bifésicos, las autorizaciones, la revision de oficio y la suspension de los

1% GIMENEZ I CORRONS Eva (2001) Los controles administrativos sobre los entes locales”. Instituto
de Estudios Autonémicos. Ed Marcial Pons, Barcelona, p.78.

1% Ibidem p.74-75. El uso del término tutela es una traslacion de esta institucion al 4mbito del Derecho
publico de la institucion existente en el Derecho privado para proteger a menores e incapaces, de forma
que se consideraba a las Entidades Locales como tales. Ahora bien, ambas instituciones pareciera que a
priori defienden intereses distintos: si la tutela civil se configura como una herramienta en defensa de los
intereses del tutelado, contrariamente la tutela administrativa se ejerce en defensa de los intereses
“superiores” del ente tutelante, de ahi que esta teoria de la equiparacion entre ambas instituciones esta
practicamente abandonada, optandose incluso por el término control, mucho mas inocuo.
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efectos del acto), y por ultimo, sobre la actividad del ente local en general (por ejemplo,

las facultades de inspeccion o bien la funciéon de asesoramiento). Por el momento

temporal en que se producen, los controles pueden ser preventivos o a priori y

represivos o a posteriori; por ultimo, por el referente de contraste se distinguen los

controles de legalidad o de oportunidad , y aun dentro de estos ltimos la oportunidad

puede ser reglada o discrecional.

Siguiendo a GIMENEZ i CORRONS''?, la LRBRL contempla los siguientes tipos de

controles:

1. Control sobre los actos de la EELL:

1.1. controles de legalidad:

1.1.1.

1.1.2.

1.1.3.

medidas represivas, destinadas a anular el acto:
Impugnacioén del acto o acuerdo por la Administracion del
Estado o la CCAA ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa en virtud de la legitimacion del art.63.1.a)
LRBRL y conforme al art.65 LRBRL.

Medidas mixtas, preventivas y represivas, mediante la
impugnacion del acto o acuerdo por la Administracion
del Estado o la CCAA ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa instando la suspension de los efectos y
conforme al art.66 LRBRL.

Medidas mixtas, preventivas y represivas, suspendiendo
los efectos de acto y posteriormente su impugnacion ante

la jurisdiccion contenciosa conforme al art.67 LRBRL.

1.2. controles de oportunidad

1.2.1.

1.2.2.

Aprobacion de actos locales por las Administraciones
superiores. Se destacan aqui por su interés en el presente
estudio, entre otros, los procedimientos bifasicos previstos
en el art. 62 LRBRL.

Informes y dictdmenes vinculantes/determinantes.

2. Control sobre la actividad de la EELL, siempre de oportunidad y a posteriori.

Destacan:

"% Ibidem pp.110-111.
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2.1. La sustitucion de la actuacion de la entidad local, conforme al art.60
LRBRL.
2.2. La disolucion de o6rganos de la corporacion local conforme al art.61

LRBRL.

Desde sus origenes, la actividad de los Entes Locales ha estado sometida al control
directo por parte de las Administraciones territoriales superiores, siendo dicho control
mas o menos intenso dependiendo del contexto sociopolitico de cada etapa historica.
Primeramente, la concepcion centralista tradicional del Estado espafiol basé todo el
sistema de relaciones interadministrativas entre el Estado y los Entes locales en el
principio de tutela, y por tanto, en la subordinacion de éstos a aquél, de ahi que la
legislacion de régimen local contenia innumerables poderes de supervision y control por

parte de las autoridades centrales haca las locales.

El cambio que supuso la promulgacion de la Constitucion Espafiola de 1978 en lo que
se refiere al sistema de controles existentes sobre las entidades locales tuvo su reflejo
inicial en una serie de disposiciones que se inicia con el Real Decreto 2856/1978, de 1
de diciembre sobre estructura y funciones de la Direccion General de Administracion
Local que suprimia el Servicio Nacional de Asesoramiento e Inspeccion de las
Corporaciones Locales, creado en 1945 para la inspeccion, fiscalizacion y
asesoramiento de las corporaciones locales en todos sus aspectos. Posteriormente, la
Ley 47/1978, de 7 octubre derogaba la Ley 41/1975, de 19 noviembre de Bases del
Estatuto de Régimen Local y autorizaba a que el Gobierno dejara sin efecto todos
aquellos procedimientos de fiscalizacion, intervencion y tutela sobre las entidades
locales que no fuesen necesarios para asegurar la coordinacion entre las actuaciones de
los organos estatales y los de las Corporaciones Locales, lo que se llevo a cabo

mediante Real Decreto 1710/1979, de 16 junio.

Un paso mas fue el Real Decreto-Ley 3/1981, de 16 enero por el que se aprueban
determinadas medidas sobre régimen juridico de las Corporaciones Locales que suprime
diversas autorizaciones y controles ademds de limitar las potestades de suspension de
acuerdos locales; o el RD 1262/1981, de 5 junio que completaba al anterior. Finalmente,
la Ley 40/1981, de 28 octubre por la que se aprobaban determinadas medidas sobre
régimen juridico de las Corporaciones locales que introdujo como novedad el que la

impugnacion del acuerdo local ante la jurisdiccion contencioso-administrativa
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produciria siempre la suspension automatica del mismo si bien el Tribunal debia

ratificarla o levantarla en un plazo determinado.

La autonomia local constitucionalmente garantizada por los arts. 137, 140 y 141 CE
tiene como una de sus manifestaciones la actuacion de las entidades locales bajo su
propia responsabilidad sin que las Administraciones supraordenadas'''puedan interferir
o condicionar su actividad lo que no impide que puede estar sometida al control de las
Administraciones superiores, pues no se opone a la autonomia local la existencia de
ciertos controles administrativos, que se justifican precisamente en la necesidad de
hacer prevalecer los intereses que defienden las Administraciones superiores' 2, y ello
porque el poder que ejercen las entidades locales tiene un carécter limitado que alcanza
su pleno sentido dentro de la unidad del Estado; esto es, en la medida en que los niveles

administrativos superiores estatal y autondémico defienden intereses situados por encima

"STC nam.51/2004, de 13 abril , FJ 12° (BOE nim.120, de 18 mayo 2004)

"2 STC nam. 4/1981, de 2 febrero (BOE num. 47, de 24 febrero 1981). En su FJ 3° sefialo “Ante todo,
resulta claro que la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia no es
soberania- y aun este poder tiene sus limites-, y dado que cada organizacion territorial dotada de
autonomia es una parte del todo, en ningun caso el principio de autonomia puede oponerse al de unidad ,
sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como expresa el articulo 2
de la Constitucion”...” y aniade “Es la Ley, en definitiva, la que concreta el principio de autonomia de
cada tipo de entes, de acuerdo con la Constitucion. Y debe hacerse notar que la misma contempla la
necesidad — como una consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del interés de la Nacion-
de que el Estado quede colocado en una posicion de superiorvidad tal y como establecen diversos
preceptos de la Constitucion, tanto en relacion a las Comunidades Autonomas, concebidas como Entes
dotados de autonomia cualitativamente superior a la administrativa (articulos 150.3 y 155, entre otros)
como a los Entes locales (articulo 148.1.2°)”; concluyendo “Posicion de superioridad que permite
afirmar-como admiten expresamente los recurrentes y se admite también en el Derecho Comparado- que
el principio de autonomia es compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de
competencias, si bien entendemos que no se ajusta a tal principio la prevision de controles genéricos e
indeterminados que situen a las Entidades Locales en una posicion de subordinacion o dependencia
cuasi jerdarquica de la Administracion del Estado u otras Entidades territoriales. En todo caso, los
controles de caracter puntual habran de referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las
competencias de la Entidad Local incidan en intereses generales concurrentes con los propios de la
Entidad, sean del municipio, la provincia, la Comunidad Autonoma o el Estado (...) En cambio, la
autonomia garantizada por la Constitucion quedaria afectada en los supuestos en que la decision
correspondiente a la gestion de los intereses respectivos fuera objeto de un control de oportunidad de
forma tal que la toma de la decision viniera a compartirse por otra Administracion. Ello, naturalmente,
con la excepcion que pueda fundamentarse en la propia Constitucion”; también la STC 14/1981, de 29
abril, a propoésito de la cuestion de inconstitucionalidad promovida sobre la prevision de la Ley de
Régimen Local de 1955 que contemplaba la facultad del Gobernador civil de suspender acuerdos locales
e impugnarlos ante la jurisdiccidn contencioso-administrativa sefiald que “no es compatible con la
autonomia que hoy proclama el articulo 147 de la Constitucion, porque entraiia una tutela sin otro
fundamento que la defensa de la legalidad ejercitable por una via excepcional (...); la excepcion que a la
ejecutoriedad de los actos locales supone la suspension, deja en manos de la autoridad gubernativa un
medio excesivamente restrictivo de la actuacion local en la gestion de sus propios intereses. Por el
contrario, la suspension en cuanto sirva a la defensa de competencias de la Administracion del Estado u
obedezca a corregir invasiones de ambitos ajenos al municipal o se afecte materia que corresponde a
aquella Administracion no podra decirse que entraiia un atentado a la autonomia local, entendida como
ambito de actuacion propia que tiene sus limites”.
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de los locales pueden ejercer ciertos controles sobre aquéllas, aunque a diferencia de la
etapa preconstitucional, a partir de la Constitucion Espafiola de 1978 dichos controles
unicamente pueden ser de legalidad y con cardcter puntual, nunca genéricos o
indeterminados, referidos a supuestos en que la actividad local incide en ambitos
concurrentes con los de las Administraciones superiores, y siempre con la posibilidad de
un control jurisdiccional posterior. Respecto de los controles de oportunidad, salvo que

el propio texto constitucional los permitiese, estan proscritos.

La STC 14/1981'" manifiesta atn mas claridad respecto de la supresion de la
suspension administrativa de los actos locales por razones de legalidad en materia que
corresponda al &mbito competencial exclusivo local y ello porque no es compatible con
la autonomia, que hoy proclama el art. 137 de la Constitucion, porque entraiia una
tutela sin otro fundamento que la defensa de la legalidad ejercitable por una via
excepcional, admitiéndola no obstante en defensa de las competencias del Estado o

exceso de las competencias locales.

Un matiz a afiadir. El introducido por la STC 148/1991, de 4 julio'"* que resuelve el
recurso de inconstitucionalidad sobre la Ley canaria 3/1985, de 25 julio de Medidas
urgentes en materia de urbanismo y proteccion de la naturaleza, que establecia
facultades de suspension de actos de uso del suelo y de la edificacion en defensa del
medio ambiente, considerando constitucional dicha Ley cuando dicha suspension se
configure como una medida cautelar dirigida a preservar la eficacia de una posterior
resolucion autondmica, pero no cuando dicha medida funcionara como mero control de
legalidad que viniera a completar las facultades de los arts. 65 y 66 LRBRL,

desfigurando asi el modelo de autonomia local establecido en dicha Ley basica.

Quedan asi establecidos los criterios que se deben emplear para decidir cuando los
controles sobre los entes locales son constitucionales, requiriéndose la prevision en
norma legal, su caracter concreto y puntual, no genérico o indeterminado, que tengan

por objeto actos en los que incidan intereses supralocales y con la finalidad de velar por

"3 STC 14/1981, de 29 abril, FJ 6° (BOE nim. 121, de 21 mayo 1981), resuelve la cuestion de
inconstitucionalidad promovida por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial
de Sevilla, sobre el art. 365.1, en relacion con el 362.1.4.° de la Ley Régimen Local por oposicion a los
arts. 137 y 140 de la Constituciéon, surgida con motivo de la suspension del Gobernador Civil de
Sevilla de un acuerdo municipal.

"4 BOE ntim. 180, de 29 julio 1991, FJ 4°.
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la legalidad de la actuacion local, y sdélo excepcionalmente de oportunidad si existe

justificacion constitucional para ello. Y como colofén, el control jurisdiccional.

Tras los primeros pronunciamientos del Tribunal Constitucional, la aprobacion de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local supuso la
consagracion de este cambio radical, adoptando un tenue sistema de control de la
actividad de los entes locales basado en el control judicial de los actos y acuerdos
locales, con normas procesales especificas para la impugnacion por parte de la
administraciéon del Estado y la autonémica , y las técnicas de cooperacion y
coordinacion que deben regir las relaciones interadministrativas. No obstante, si se
recogen tres mecanismos excepcionales de control administrativo genérico de los entes
locales por las Administraciones territoriales superiores asi como un conjunto de

controles administrativos especificos.

Respecto de los mecanismos excepcionales, el art.61 LRBRL prevé la disolucion de los
organos de las entidades locales por acuerdo del Consejo de Ministros, a iniciativa
propia y con conocimiento del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma o a
solicitud de éste y, en todo caso, previo acuerdo favorable del Senado, para el supuesto
de que la gestion de dichos organos gravemente dafiosa para los intereses generales,
suponga un cumplimiento de sus obligaciones constitucionales''>. Asimismo, el art.60

LRBRL prevé la subrogacion tanto de la Administracion del Estado como de la

151 a uinica experiencia hasta la fecha es la regulada en el RD 421/2006, de 7 abril, por el que se procede
a disolver el Ayuntamiento de Marbella. Precisamente, en su introduccion se justifica como causa “...La
contravencion sistemdtica de la legalidad por la actual Corporacion en el otorgamiento de licencias en
materia de urbanismo, asi como su absoluta falta de colaboracion con la Junta de Andalucia, al
desatender sus numerosas solicitudes y requerimientos referidos a actos viciados de nulidad,
paralizacion de obras ilegales, incoacion de expedientes sancionadores y restablecimiento del orden
juridico perturbado.

La inactividad del Ayuntamiento ante los distintos requerimientos judiciales para la paralizacion de
obras, asi como otras irregularidades, que incluyen permutas y enajenaciones de inmuebles contrarias a
la legalidad y la concesion directa para uso privativo de bienes de dominio publico afectos a
equipamientos o constitutivos de zonas verdes.” Continua el Real Decreto afirmando que se han visto
afectado los intereses de la Comunidad Auténoma, el interés general de la Nacion desde una perspectiva
institucional que apunta al normal funcionamiento de una Administraciéon Publica, y ello teniendo en
cuenta dos circunstancias. La primera de ellas se refiere a que, aunque se trate de una corporacion local
con un ambito de autonomia constitucionalmente garantizado (art. 140 CE), no por ello puede
considerarse dicha entidad local desvinculada completamente del Estado del que indudablemente forma
parte, como resulta del tenor literal del art. 137 de la misma...Concluyendo que las irregularidades
continuadas en la actuaciéon urbanistica desarrollada por el Ayuntamiento de Marbella vulneran lo
dispuesto por los articulos 45.2 y 47 de la Constitucion Espafiola, que imponen a los poderes publicos el
deber de velar por la utilizacion racional de los recursos naturales, preservando de esta forma el derecho
de todos a disfrutar de un medio ambiente adecuado, asi como la obligacion de promover las medidas
adecuadas para que la utilizacion del suelo se haga de acuerdo al interés general.
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Administracion autonémica , en sus respectivos ambitos competenciales, y previo
requerimiento, para el caso de que una entidad local incumpla sus obligaciones legales
con cobertura econémica garantizada, y siempre que tal incumplimiento afecte al
gjercicio de competencias estatales o autondémicas. Por ultimo, el art.67 LRBRL
contempla la suspension por parte del Delegado del Gobierno, tras requerimiento de
anulacion infructuoso , de aquellos actos o acuerdos locales que atenten gravemente
contra el interés general de Espafia, para acto seguido impugnarlos ante la Jurisdiccion

contencioso-administrativa.

En cuanto a los controles especificos, basicamente se manifiestan bajo la forma de
autorizaciones o aprobaciones de determinados actos. Asi por ejemplo, el art.62 LRBRL
contempla la participacion o integracion de las entidades locales en actuaciones o
procedimientos conjuntos con la Administracion del Estado o la CCAA en aquellos
casos en que la naturaleza de la actividad dificulte o haga inconveniente la asignacion
diferenciada de facultades decisorias en una misma materia (tal seria el caso de los

procedimientos bifasicos de aprobacion de planeamiento)

Por tanto podemos afirmar que mas que desaparecer los controles administrativos sobre
los entes locales, lo que ha sucedido es que los previstos, enmarcados en la LRBRL,
estan sometidos a control judicial posterior, por lo que la jurisdiccion contencioso-
administrativa se va a convertir asi en una instancia decisiva para la proteccion de la
autonomia local, especialmente en el ambito de la ordenacion del territorio y el
urbanismo donde, amparado por la existencia de intereses supramunicipales o
supralocales, se operan auténticos controles de oportunidad que, aunque no eliminan
desde luego el control judicial, si embargo, estan reconociéndose a las Administraciones

tutelantes un amplio margen en el control de las entidades locales.'

El sistema configurado por la LRBRL respecto de los controles administrativos sobre

los entes locales y la posicion que aquella adquirié desde la STC 27/1987"", dentro del

"SDIAZ LEMA José Manuel (2006) El interés supralocal como medida del control sobre las entidades
locales. en especial, en el ambito urbanistico. En Revista de Estudios de la Administracién Local y
autonomica. Num. 300-301 (2004-2008) p.203.

""En esta sentencia, que enjuiciaba la constitucionalidad de la Ley 2/1983, de 4 de octubre, de la
Generalidad Valenciana, por la que se declaran de interés general para la Comunidad Valenciana
determinadas funciones propias de las Diputaciones Provinciales al considerar que podia exceder de las
facultades de coordinacion y control sobre la actividad de las Diputaciones Provinciales atribuidas a la
Comunidad, infringiendo con ello el principio de autonomia provincial que los arts. 137 y 141.2 de la
Constitucion reconocen y garantizan, el alto Tribunal falla que la citada legislacion autondémica en
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bloque de la constitucionalidad, pero también con la STC 213/1988'"®, configuré tal
sistema como agotado y cerrado, debiendo ajustarse al mismo las leyes autondmicas. A
juicio de DIAZ LEMA'" dicha interpretacion tiene su origen en la consideracion de la
LRBRL como concrecion inmediata de los arts. 137, 140 y 141 CE, de suerte que el
legislador estaria ejerciendo lo que se ha dado en llamar una funcion constitucional,
aunque posteriormente el Tribunal Constitucional ha matizado que no toda la LRBRL
es expresion de dicha funcion constitucional sino solamente algunos preceptos entre los
que si estan desde luego, los arts. 65 y 66 LRBRL. Sin embargo, contrariamente a ese
concepto cerrado y agotado, FANLO LORAS'® y el propio DIAZ LEMA"*! opinan que
resulta imposible desde una norma general de régimen local prever todas las
peculiaridades de las técnicas de control que la atribucion y el ejercicio de las
competencias locales requiere en tantos y tan diversos sectores materiales, resultando
evidente que al margen de los preceptos de la LRBRL, sea en éste mismo texto legal o
en otros generales o sectoriales estdn previstos controles sobre la actividad de los entes

locales por la via de autorizaciones y aprobaciones.

En este contexto se dicta la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 julio 1990,

paradigma atin hoy para resolver los conflictos que en el ambito de la aprobacion del

algunos supuestos no respeta la normativa bdsica estatal de régimen local en materia de controles sobre
los actos locales, encontrdndose entre dichas bases precisamente las previsiones de los arts. 65 y 66
LRBRL que regulan la impugnacion de actos y acuerdos de las Corporaciones locales por parte de la
Administracion del Estado y de las Comunidades Auténomas en el ambito de sus respectivas
competencias, convirtiéndose asi dichos preceptos, por su caracter basico, en parametros de legitimidad
constitucional de las leyes autonomicas impugnadas, frente a la posicion adoptada primeramente por el
TC en sus Sentencias 4 y 14/1981, de 2 febrero y 29 abril, donde tomando como tnico pardmetro de
control la propia Constitucion (frente a la LRL de 1955) considerd que los controles administrativos de
legalidad (incluida la potestad de suspension) no afectaban al nucleo esencial de la autonomia local.

"8 a STC 213/1988, de 11 noviembre (reiterado en las SSTC 259/1988, de 22 diciembre y 46/1992, de
2 abril) continua utilizando como canon de constitucionalidad para el sistema de controles los arts. 65 y
66 LRBRL pero, intentando resolver el giro operado respecto de los fallos iniciales, se ve en la necesidad
de aclarar que en aquellas ocasiones no pretendia fijar el contenido de la autonomia local sino sus limites
minimos, infranqueables por el legislador estatal y autonémico. Pero, yendo mas alld, respecto de la
opcion planteada por la LRBRL, sefiala que ha de calificarse de basica también en sentido material, por
cuanto tiende a asegurar un nivel minimo de autonomia a todas las Corporaciones locales en todo el
territorio nacional, sea cual sea la Comunidad Autonoma en que estén localizadas, lo que resulta
plenamente congruente con la garantia institucional del art. 137 de la Constitucion, garantia que opera
tanto frente al Estado como frente a los poderes autonomicos” (FJ 2°). Y la STC 259/1988 precisa que
“es mecesario que la legislacion que dicten las Comunidades Autonomas sobre urbanismo u otros
ordenamientos sectoriales respete dicha exclusion (la suspension administrativa), ya que, en caso
contrario, no se garantizaria el nivel minimo de autonomia local establecido por el legislador estatal”
(FJ 2°).

"9 DIAZ LEMA José Manuel (2006) Op.cit.p.201

20 FANLO LORAS Antonio (1993) EI control de los entes locales, ;modelo cerrado? Reflexiones
criticas sobre una dogmdtica consolidada. En Revista de Administracion Publica nim. 130, enero-abril
1993. Pp. 203.

2l DIAZ LEMA José Manuel (2006) Op.cit.p.202
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planeamiento urbanistico generan las relaciones entre el ambito o interés local y el
supralocal y que ha sido incorporada a numerosas leyes autondémicas con mayor o
menor precision y que incluso ha tenido reflejo en la propia doctrina del Tribunal
Constitucional al abordarse por éste el examen de la competencia municipal y
autondmica en la tramitacion y aprobacion del planeamiento urbanistico, prototipo de la
modalidad de controles administrativos que se manifiestan en los procedimientos

bifasicos recogidos en el art.62 LRBRL.

Se impugnaba en el procedimiento que dio origen a la sentencia mencionada la
aprobacion definitiva de la Revision del Plan General de Ordenacion Urbana de Girona,
que introducia modificaciones en el contenido discrecional del texto provisionalmente
aprobado por el Municipio, debiendo el Tribunal analizar, entre otras cuestiones, la
extension del control que la Comunidad Auténoma realiza en el momento de decidir
sobre la aprobacion definitiva de los planes. Pues bien, en su FJ 3° el Magistrado
ponente, Don Francisco Javier Delgado Barrio, argumenta que “...Ciertamente los arts.
41 del Texto Refundido de la Ley del Suelo ( RCL 1976\1192 y ApNDL 1975-85, 13889)
vy 132 del Reglamento de Planeamiento ( RCL 1978\1965 y ApNDL 1975-85, 13921),

configuran la aprobacion definitiva como el resultado del estudio del plan «en todos
sus aspectosy, tanto los reglados como los discrecionales o de oportunidad, pero es
claro que este criterio preconstitucional ha de ser entendido a la luz de las exigencias
de la autonomia municipal -sentencias de 14 de marzo y 18 julio de 1988 (RJ
1988\2164 y RJ 1988\6082)- proclamada en los arts. 137 y 140 de la Constitucion
(RCL 1978\2836y ApNDL 1975-85, 2875), tal como deriva del principio de

interpretacion conforme a la Constitucion de todo el ordenamiento juridico -art. 5.° 1,

de la Ley Organica del Poder Judicial (RCL 1985\1578, 2635 y ApNDL 8375)-,

principio este que opera con una especial intensidad respecto de las normas anteriores

a la Constitucion.

Ya en este punto sera de recordar que la Constitucion atribuye a los Municipios
autonomia «para la gestion de sus respectivos interesesy. Esta es su finalidad u objeto
y por tanto la base para una definicion positiva y también para una definicion negativa
de la autonomia: a) positivamente, la autonomia municipal significa un derecho de la
comunidad local a la participacion, a través de organos propios, en el gobierno y

administracion de cuantos asuntos le atarien gradudandose la intensidad de esta
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participacion en funcion de la relacion entre intereses locales y supralocales dentro de
tales materias o asuntos -sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981 de 28 de julio
(RTC 1981\32)-; b) negativamente, es de indicar que la autonomia no se garantiza por
la Constitucion, como es obvio, para incidir de forma negativa sobre los intereses
generales de la nacion o en otros intereses de la entidad local -sentencia del Tribunal

Constitucional 4/1981, de 2 de febrero ( RTC 1981\4)-.

Y asi las cosas, resulta claro que la diversidad de intereses presentes en el campo del
urbanismo hacen de la de Planeamiento una potestad de titularidad compartida por los

Municipios y las comunidades Autonomas -Sentencias de 20 de marzo, 10y 30 de abril,

2y 9 de julio de 1990 ( RJ 1990\2244, RJ 1990\3593, RJ 1990\6005 y RJ 1990\6021),

etc.-. Su actuacion se lleva a cabo de través de un procedimiento bifdsico en el que a la
aprobacion provisional del Municipio, en lo que ahora importa, sigue en el tiempo la

definitiva de la Administracion Autonomica.

Partiendo de la base de que «en la relacion entre el interés local y el interés supralocal
es claramente predominante este ultimo» -sentencia del Tribunal Constitucional
170/1989, de 19 de octubre ( RTC 1989\170)- queda perfectamente justificado que, en
el aspecto temporal, la decision autonomica se produzca con posterioridad a la
municipal y que, en el aspecto sustantivo, aquélla haya de contemplar el plan no solo
en sus aspectos reglados sino también en los discrecionales que por su conexion con
intereses supralocales hayan de ser valorados para asegurar una coherencia presidida

por la prevalencia de tales intereses superiores.”

Y continua el FJ 4°: ““...Y destacando la alusion que acaba de hacerse a la conexion de
los intereses locales y supralocales, es de sefialar que una acomodacion del art. 41 del
Texto Refundido al principio constitucional de la autonomia municipal ha de concretar
la extension del control de la Comunidad Autonoma en el momento de la aprobacion

definitiva del planeamiento en los siguientes términos:

A) Aspectos reglados del plan: control pleno de la Comunidad con una matizacion para
el supuesto de que entren en juego conceptos juridicos indeterminados -es bien sabido

que éstos admiten una unica solucion justa y que por tanto integran criterios reglados-:
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a) Si la determinacion del planeamiento que se contempla no incide en aspectos de
interés supralocal, el margen de apreciacion que tales conceptos implican corresponde

a la Administracion municipal.

b) Si el punto ordenado por el plan afecta a intereses superiores ese margen de

apreciacion se atribuye a la Comunidad.

B) Aspectos discrecionales. También aqui es necesaria aquella subdistincion:

a) Determinaciones del plan que no inciden en materias de interés comunitario. Dado
que aqui el plan traza el entorno fisico de una convivencia puramente local y sin
trascendencia para intereses superiores ha de calificarse como norma estrictamente

municipal y por tanto:

a') Seran, si, viables los controles tendentes a evitar la vulneracion de las exigencias
del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos tal como en
este terreno las viene concretando la jurisprudencia -sentencias de 1 y 15 de diciembre
de 1986 (RJ 1987\417y RJ 1987\1139), 19 de mayo y 11 de julio de 1987 (RJ
1987\5815 y RJ 1987\6877), 18 de julio de 1988 ( RJ 1988\5914), 23 de enero y 17 de
Jjunio de 1989 (RJ 1989\427y RJ 1989\4730), 20 de marzo, 30 de abril y 4 de mayo de

1990 ( RJ 1990\3799), etc.-.

b) No seran en cambio admisibles revisiones de pura oportunidad.: en este terreno 'ha
de prevalecer el modelo fisico que dibuja el Municipio con la legitimacion democratica
de que le dota la participacion ciudadana que se produce en el curso del

procedimiento.

b) Determinaciones del planeamiento que tienen conexion con algun aspecto de un
modelo territorial superior: ademds de lo ya dicho antes en el apartado a'), aqui y dado
que «en la relacion entre el interés local y el supralocal es claramente predominante
este ultimo» -sentencia ya citada del Tribunal Constitucional 170/1989- resulta

’

admisible un control de oportunidad en el que prevalece la apreciacion comunitaria.’

Anos mas tarde, la STC 159/2001, a propdsito de analizar si vulneraba la autonomia
local la atribucion a la Administracion autondmica, en lugar de a los Ayuntamientos, de

la competencia de aprobacion definitiva del planeamiento derivado que se contenia en
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el art. 50 del Decreto Legislativo 1/1990, no se considerd inconstitucional. Se
argument6 en aquella ocasiéon que, aunque el art. 25.2 d) LBRL establezca que el
municipio ejercera competencias en las materias de ordenacion, gestion y disciplina
urbanistica, son las "Comunidades Autonomas quienes, en el ejercicio de su
competencia urbanistica exclusiva, determinan el nivel de participacion de los
municipios en la elaboracion de los instrumentos de planeamiento" (citando la
STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 25). Por otra parte, afiadia el TC que, segun el art.
58.2 LBRL "las Administraciones competentes en materia de aprobacion de planes
deberan necesariamente otorgar a las restantes (en este caso a los entes locales) algun
tipo de participacion que permita armonizar los intereses publicos afectados”, pero "ni
de la Constitucion ni de aquellos preceptos de la legislacion estatal (LRBRL) que
integren el bloque de la constitucionalidad se deduce cudl deba ser la intensidad o la
medida concreta de las competencias que respecto de (determinados Planes) deba
atribuirse en la legislacion autonomica sectorial a los entes locales (redaccion inicial o
fase preparatoria, audiencia previa, informe vinculante o no, participacion en
organismos mixtos, etc.)". En aquel caso se considerd que las atribuciones conferidas a
la entidad local en las primeras fases del procedimiento de aprobacion del plan eran
"competencias municipales relevantes y reconocibles en la ordenacion y en el
planeamiento urbanistico"; y que, por tanto, el precepto cuestionado respetaba las

exigencias de la garantia de la autonomia local (FJ 12).

Llegamos asi a la STC 51/2004'** que aplica la anterior doctrina para llegar también a la
misma conclusion en el supuesto de las modificaciones del Plan general metropolitano
que afecten a intereses supralocales, lo que no significa que estas entidades locales
carezcan de posibilidades de participacion en el procedimiento de aprobacion de la
modificacion del planeamiento general metropolitano correspondiente. La relevancia de
esa participacion dependera en la practica de que en el procedimiento de aprobacion de
la modificacion del planeamiento el 6rgano competente para la aprobacion definitiva
atribuya, en el juicio de ponderacion en que esencialmente consiste la decision sobre el
planeamiento, a los intereses hechos valer en el tramite de audiencia por las entidades
locales, el peso y la importancia que han de corresponder a dichos intereses, resultando

que el control judicial de esa efectividad y relevancia de la intervencion local habra de

228TC 51/2004, de 13 abril FJ 10, 11 y 12 (BOE nim. 120, de 18 mayo 2004), resuelve varias
cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas promovidas por el TSJ Catalufia en relaciéon con el DL
1/1990 que refunde legislacion vigente en Cataluia.
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realizarse por la via de la concreta impugnacion ante 6rganos judiciales competentes de

la decision sobre el planeamiento urbanistico que se adopte.

(13

Argumenta el Tribunal que “...La decision sobre la configuracion del asentamiento
urbano municipal en que consiste el plan urbanistico — marco regulador del espacio
fisico de la convivencia de los vecinos — es una tarea comprendida prioritariamente en
el ambito de los intereses del municipio; y sobre aquella decision se proyectan, por
tanto, de forma especialmente intensa las exigencias de la autonomia municipal. Si en
el procedimiento de elaboracion del planeamiento urbanistico las leyes reguladoras de
la materia prevén la intervencion -de alcance diverso- de otras Administraciones
publicas es porque, con caracter general, aquella decision puede afectar también a
intereses cuya gestion constituye el objeto de competencias atribuidas a otras
organizaciones juridico-publicas distintas del municipio. También se justifica la
mencionada intervencion de otros sujetos publicos distintos de la Administracion
municipal por las exigencias del principio de colaboracion [que aconseja la audiencia,
el intercambio de informacion y la ponderacion de intereses ajenos (art. 4 de la Ley de
régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comun)] y por los controles de legalidad que, de conformidad con la Constitucion,
pueden ejercer, en el ambito del urbanismo, las Comunidades Autonomas sobre las

entidades locales.

Esta imbricacion de intereses diversos que se proyectan sobre el mismo territorio
municipal se soluciona en la Ley basica de régimen local con formulas como la
participacion o integracion de las entidades locales en procedimientos que tramita y
resuelve la Comunidad Autonoma cuando "la naturaleza de la actividad de que se trate
haga muy dificil o inconveniente una asignacion diferenciada y distinta de facultades
decisorias" (art. 62 LBRL), o la participacion de las entidades locales en
procedimientos de aprobacion de instrumentos de planeamiento que son formulados y
aprobados por otras Administraciones, siempre que exista la necesidad de "armonizar

los intereses publicos afectados” (art. 58.2 LBRL).

Pero esta regulacion de las relaciones interadministrativas no ha de oscurecer el

principio de que la ordenacion urbanistica del territorio municipal es tarea que

fundamentalmente corresponde al municipio, y que la intervencion de otras

Administraciones se justifica solo en la medida en que concurran intereses de cardcter
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supramunicipal o controles de legalidad que, de conformidad con el blogque de la

constitucionalidad, se atribuyen a las Administraciones supraordenadas sobre las

inferiores ”.(el subrayado es mio). FJ 12*

Junto a las autorizaciones y/o aprobaciones, como técnicas o instrumentos de
intervencion para que determinados actos locales alcancen su eficacia, existe un tercer
grupo integrado por los informes y dictdmenes previos que se exigen con caracter
preceptivo y vinculante, y ultimamente también con la naturaleza de determinantes, no
previstos en la LRBRL, que si bien se configuran como técnicas de participacion de
otras Administraciones con competencias concurrentes en la materia, en la practica
actian como auténticos instrumentos de control administrativo que incluso comprenden

la esfera de la apreciacion de la oportunidad de la actuacion local.

Desde luego, como Administraciones Publicas que son, las entidades locales han de
actuar conforme a los principios de coordinacion y eficacia y pleno sometimiento a la
Ley y al Derecho tal y como exige el art.103 CE para todo el entramado administrativo.
Y es evidente que las entidades locales no pueden configurarse como islotes formando
parte de un mundo aparte que funcionan unos a espaldas de otros. De ahi la importancia
del sistema de relaciones interadministrativas sobre la base de la colaboracion
libremente convenida pero también de la cooperacion y coordinacioén para asegurar en

todo momento los intereses generales y comunitarios.

Por consiguiente la desaparicion de los controles administrativos sobre los entes locales,
especialmente en la materia de la ordenacion del Territorio y el urbanismo y en concreto
en la esfera de la planificacion, hay que entenderla en su justa medida, en el sentido no
tanto de que no existan sino que los que se apliquen estén sujetos al control judicial,
convirtiéndose asi la jurisdiccion contencioso-administrativa en una instancia decisiva
para la proteccion de la autonomia local, y el concepto juridico de <interés supralocal>
en la herramienta utilizada para ello, aunque con el peligro de que sean los Tribunales
quienes, en ultima instancia, con su decision ejerzan la competencia urbanistica

sustituyendo a la de la Administracién tutelante.'*

2 1a Recomendacion 12 del Consejo de Europa, de 18 septiembre de 1998, acerca del control de la
actividad de las entidades locales, realiza un alegato a favor de la distincion entre el control jurisdiccional,
de legalidad y el control politico de cardcter democratico, considerando necesario reconocer una
presuncion a favor de la atribucion de competencias locales con el caracter de propias y no delegables,
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Para concluir este andlisis, nada mejor que una recapitulacion de la doctrina del alto
Tribunal puesta de manifiesto en la STC154/2015, de 9 de julio, (FJ 6°), a proposito de
la Ley del Parlamento de Andalucia 13/2005, de medidas para la vivienda protegida,
distinguiendo en cuanto a los controles sobre la actividad local, los limites directamente
derivados de la Constitucion de los afiadidos por el legislador basico del régimen local

al amparo del art. 149.1.18 CE. Respecto de los limites constitucionales:

- Deben estar previstos en normas legales.

- Ser concretos y precisos, no «genéricos e indeterminados que sitiien a
las Entidades locales en una posicion de subordinacion o dependencia
cuasi jerarquica de la Administracion del Estado u otras Entidades
territorialesy.

- Tener por objeto actos en los que incidan intereses supralocales.

- El control de oportunidad de las decisiones correspondientes a la
gestion de los intereses locales es incompatible con la autonomia local,
salvo que concurra una justificacion constitucional.

- La suspension de actos locales como método de control administrativo
es constitucionalmente admisible respecto de los que vulneren
competencias de otra Administracion; no cabe si responde a la defensa
genérica de la legalidad en el ambito estricto de las competencias

locales.

Controles sobre la actividad local: limites derivados de la legislacion basica:

- Exigir judicialmente la suspension y la anulacion del acto local que
vulnere el ordenamiento juridico (art. 65 LBRL), menoscabe sus
competencias, interfiera en su ejercicio o exceda de la competencia
local (art. 66 LBRL)

- Suspension acordada por el Delegado del Gobierno, previo

requerimiento infructuoso al ente local, de actos que atenten

pero también sostiene que el control judicial ha de excluir el poder de sustitucion del juez en el juicio de
oportunidad de un acto adoptado por una entidad local y si dicho control resultara necesario, es preferible
que se efectie por la Administracion de tutela. Ver en FONT LLOVET Tomaés ( 2004) La autonomia
local en Espaiia, a los veinte afios de la Constitucion: perspectivas de cambio. Serie Claves del Gobierno
Local niim. 7. Fundacion Democracia y Gobierno local. Pp.36.
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gravemente contra el interés general de Espafa, seguida de su
impugnacioén ante la JCA (art. 67 LBRL)

- Sustitucion del ente local por parte de la Administracion estatal o
autondémica por incumplimiento que afecte gravemente a las
competencias estatales o autonomicas de las obligaciones legalmente
impuestas que cuenten con cobertura econdmica garantizada (art. 60
LBRL)

- Disolucién de los organos de la corporacion local, acordada por el
Consejo de Ministros a iniciativa propia y con conocimiento del
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma correspondiente o a
solicitud de éste y, en todo caso, previo acuerdo favorable del Senado,
en caso de gestion gravemente dafiosa para los intereses generales y
suponga un incumplimiento de sus obligaciones constitucionales (art.

61 LBRL).

Sin embargo, las disfunciones producidas durante las etapas de bonanza econémica que
afloraron ( y siguen aflorando) numerosos casos de corrupcion, especialmente en
aquellas esferas de competencia, erroneamente atribuidas al gobierno local'**, con
gjercicio de importantes funciones discrecionales pusieron el acento sobre la
conveniencia de reponer ciertos controles sobre los entes locales, amén de poner en
entredicho el sistema de control aparentemente judicial implantado por la Constitucion

Espafiola y la LRBRL'®,

124 ~: r . . .y . .y e . .
Digo erréneamente puesto que si bien la formulacién y tramitacion inicial de los instrumentos de

planeamiento correspondia a las entidades locales, la decision ultima sobre las famosas “recalificaciones”
siempre estuvo asignada a los 6rganos autondmicos.

' FANLO LORAS Antonio (1993) op.cit. El autor critica la doctrina del TC sobre los controles
especialmente en una materia como el urbanismo que califica de “muy delicado, muy deficiente y
menesteroso, falto de una verdadera accion politica en el mads profundo sentido de la palabra (la polis
griega) que ordene tantos intereses inmobiliarios en abierta contraposicion con los intereses generales.
Pues bien, en este contexto, el encumbramiento de la autonomia municipal estd causando graves
estragos. Con la particularidad que la defensa de lo urbanistico asi como de lo medio ambiental tiene
alcance constitucional evidente, constituyen innegables valores constitucionales, previstos expresamente
en los articulos 47 y 45 respectivamente, que no tiene por qué tener menos fuerza que la autonomia
municipal”. También del mismo autor Fundamentos constitucionales de la autonomia local, Centro de
Estudios Constitucionales, citado en notas anteriores.
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La posicion que se adopte al respecto no ha de perder de vista cual es el objetivo
perseguido a la hora de articular el sistema de controles sobre las entidades locales, que
no es otro que garantizar la legalidad de su actuacion y asegurar que la misma no invade
competencias o lesiona intereses defendidos por otras Administraciones publicas. Si
bien un sistema de control estrictamente judicial puede garantizar el objetivo de la
legalidad de los actos de los entes locales, no parece el mas adecuado cuando de lo que
se trata es de asegurara la coordinacion de intereses locales y supralocales, de ahi que
pueda ser mas efectivo combinar el sistema judicial con algunos controles puntuales
administrativos apoyados en técnicas como la autorizaciéon o la aprobacion de actos

locales que garanticen una correcta ponderacion de todos los intereses en juego.

1) La defensa de la autonomia Local

Ya hemos visto como el modelo de Estado que configura la CE , en lo que a la
organizacion territorial y especialmente a la configuracion constitucional de la
autonomia local se refiere, no queda cerrado sino que se remite a la Ley. La Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local vino a intentar colmatar dicha regulacion,
incluyendo los mecanismos jurisdiccionales en defensa de dicha autonomia ante el
Tribunal Constitucional, aunque no fuese de un modo directo. Asi, el art. 63 LRBRL
legitima a las Entidades Locales para promover, en los términos del art. 119 de dicha
Ley la impugnacién ante el TC de leyes del Estado o de las CCAA cuando se estime
que dichas leyes lesionan la autonomia constitucionalmente garantizada. La via prevista
es la posibilidad de que la Comisién Nacional de Administracion Local solicite de los
organos constitucionalmente legitimados para ello la impugnacion ante el TC de las
citadas leyes estatales o autondmicas lesivas, aunque dicha solicitud también podra
realizarla la representacion de las Entidades locales en la Comision. El instrumento

previsto para esta via, de ser atendida la solicitud, es el recurso de inconstitucionalidad.

Sin embargo, resulta dificil justificar el interés que puedan tener los oOrganos
constitucionalmente legitimados (estatales o autondémicos) para interponer un recurso de
inconstitucionalidad por presunta vulneracion de la autonomia local por una Ley estatal

o autonémica, cuando sea dicha ley que emane de los parlamentos estatal o
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autondémicos la que vulnere la autonomia, resultando ademas vedada la posibilidad de

que los entes locales puedan intervenir en calidad de coadyuvantes.'*

Otra via posible de que una entidad local llegase al TC es a través de la cuestion de
inconstitucionalidad. El proceso a seguir serd en el curso de un proceso contencioso-
administrativo en el cual se plantea una cuestion respecto de una norma aplicable al
caso que vulnera la autonomia local. La cuestion puede suscitarla la entidad local ante el
organo judicial pero sera éste el que decida hacerla efectiva pues no queda vinculado
por la peticion, ni el rechazo constituye vulneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva. Tampoco aqui cabe la posibilidad de acudir como coadyuvantes a los entes
locales, por lo que esta segunda via es igualmente insuficiente para la proteccion de la

’ 12
autonomia local.'*’

Una tercera via es la de los conflictos de competencia previstos en los arts. 59y 60 de la
LOTC, que aunque referidos a los conflictos entre el Estado y las CCAA, permiten que
las Entidades locales puedan comparecer en calidad de coadyuvantes, aunque no se
regule expresamente, y solo limitada a aquellas situaciones donde se decida sobre actos
o situaciones de hecho o derecho creados por el acto determinante del conflicto en los

que existan sujetos con un interés directo.

Otra posibilidad inicialmente explorada es la del recurso de amparo. Si bien este
instrumento esta dirigido a la defensa de los derechos fundamentales, entre los que no se
incluye la autonomia local, existiendo incluso jurisprudencia constitucional reiterada
desde el inicio (ATC 21/1980, de 30 septiembre, FJ 2°) donde se senala que el art. 137
CE y el principio de autonomia no forman parte del dmbito susceptible del amparo
constitucional, no es menos cierto que algunos autores apuntan la posibilidad de utilizar

esta via de forma indirecta conectando la autonomia con los distintos derechos

26 SALAS HERNANDEZ Javier (1990) La defensa directa de la autonomia local ante el Tribunal
Constitucional. En Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica (REALA) nam. 145.
Pp.14 y ss.

27 GOMEZ BARRO Gabriel (1999) Posibilidades de defensa de la autonomia local ante el Tribunal
Constitucional por los entes locales. En Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Afio 19, nim 57.
Septiembre-Diciembre. PP. 180
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fundamentales, aunque vinculando el éxito de la iniciativa a la flexibilidad en el

o . . ’ I 12
reconocimiento a las entidades locales a un interés legitimo en el proceso.'*®

La insuficiencia o insatisfaccion derivada del régimen de defensa jurisdiccional de la
autonomia local y la necesidad de que los entes locales dispusieran de un mecanismo
que permitiese defender su autonomia ante el Tribunal Constitucional fue mas evidente
tras la entrada en vigor en Espana de la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985,
al disponer su art. 11 que “Las Entidades Locales deben disponer de una via de recurso
Jurisdiccional a fin de asegurar el libre ejercicio de sus competencias y el respeto a los
principios de autonomia local consagrados en la Constitucion o en la legislacion

interna’”.

Las demandas en relacion con el Pacto Local planteadas por la FEMP incluian la
necesidad de un reforzamiento de la autonomia local estableciendo algin mecanismo
que garantizase una eficaz defensa de dicha autonomia, como era el acceso directo de
las Entidades Locales al Tribunal Constitucional en defensa frente a normas estatales y
autondémicas que afectasen directamente a sus intereses o atentasen contra su

autonomia, constatadas las carencias existentes.

La medida adoptada vino de la mano de la reforma de la LO 2/1979 del Tribunal
Constitucional mediante la Ley Organica 7/1999, de 21 abril, que ademas de modificar
algunos preceptos de aquella, introdujo un capitulo , el IV, dentro del Titulo IV con la
denominacién ““ De los conflictos en defensa de la autonomia local”, un acceso directo
configurado bajo la forma de conflicto, refiriendo la posibilidad de que sean planteados
por los Entes locales en relacion con normas y disposiciones con rango de Ley, tanto del
Estado como de las CCAA, respectivamente, pero cuya singularidad es innegable pues
tiene cuerpo de conflicto y espiritu de recurso’’, al articularse como un conflicto
constitucional con ocasion de la vulneracion de la autonomia reconocida, que no
descarta como ultima pretension la declaracion de inconstitucionalidad de la norma que

vulnera dicha autonomia.

128 Tbidem.p189. Segun el autor, este parece ser el criterio defendido por Martin Mateo, Parejo Alfonso o

Fanlo Loras.

' MEILAN GIL Jose Luis (2000) La defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional”.
Conferencia pronunciada el 24 de mayo de 2000 en la Escola Galega de Administracion Publica en I
Xornadas sobre “ O pacto local”, Santiago de Compostela. P. 360
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El art.75 bis de la LOTC introducido por la LO 7/1999 establece como objeto del
recurso las normas con rango de ley estatales o autonémicas que lesionen la autonomia
local constitucionalmente garantizada, descartandose asi una propuesta inicial, frente a
la posicion del dictamen del Consejo de Estado, que permitia normas con rango

infralegal.

Legitimadas pasivamente lo son los d6rganos legislativo y ejecutivo de la Comunidad
Auténoma y/ o del Estado. En cuanto a la legitimacion activa la ostentan los
municipios, las provincias, las islas, y las Juntas Generales y Diputaciones forales de
cada Territorio Histérico en el Pais Vasco, cuando el &mbito de aplicacion de la ley
afecte directamente a dicha Comunidad. No lo estan las comarcas, a pesar de que la
Constitucion en su art.141 las contempla y por tanto puede entenderse extendida la

autonomia a éstas.

La legitimacion no lo es de forma individual salvo que la entidad local en cuestion sea
destinataria tinica de la Ley. La legitimacion exige un determinado porcentaje de
municipios y provincias que representen, a su vez, un determinado porcentaje del censo

electoral.

La tramitacion exige ademas la adopcion de acuerdo plenario para iniciarse, adoptado
con el voto cualificado de la mayoria absoluta asi como dictamen preceptivo del

Consejo de Estado u 6rgano consultivo autondmico.

El primer conflicto de esta clase fue planteado curiosamente por la ciudad autébnoma de
Ceuta y la primera sentencia dictada fue la nim. 240/2006. El conflicto plantado fue la
unica salida viable al vedarsele la posibilidad de interponer recurso de
inconstitucionalidad sobre la base de considerar que Ceuta no era una CCAA, sino una
ciudad con Estatuto de Autonomia. La norma impugnada, la Ley 55/1999 de medidas
fiscales, administrativas y de orden social que modificaba la DA 3 de la Ley 6/1998
sobre régimen del suelo y valoraciones, y que a pesar de contar con el dictamen
favorable al conflicto por parte del Consejo de Estado, fue finalmente desestimado por

el Tribunal Constitucional, aunque cont6 con voto particular.

Analizado el resultado de estos conflictos con la perspectiva que da el paso de casi 20

afios, la practica ha mostrado las enormes dificultades procedimentales para iniciar un
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proceso ante la dificil barrera que ha supuesto franquear los requisitos de legitimacion
activa, ya advertidos inicialmente, pero que las resoluciones recaidas han confirmado'*",
complicandose sobremanera cuando el proceso afecta a multiples corporaciones. Otro
problema detectado es la casuistica generada ante el criterio aplicado por el TC para el
computo de corporaciones afectadas por la norma cuestionada de cara a la legitimacion,
propiciando una individualizacion ad casum de las normas de legitimacion del
conflicto, razones ambas de peso para afirmar el escaso éxito de esta via como medio de

defensa frente a los ataques de la autonomia local y que explica el escaso numero de

. 131
Iintentos. 3

Multiples razones justifican detenerse un poco mas en el analisis de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 240/2006: ser la primera sentencia dictada por el Alto Tribunal
en el conflicto en defensa de la autonomia local, las peculiaridades anadidas que rodean
a una de las partes, la ciudad de Ceuta, donde confluyen la condicion de municipio y
por tanto entidad local y la de ciudad auténoma aunque no Comunidad, y la propia
naturaleza de la cuestion debatida, la aprobacion definitiva de un plan general de
ordenacion urbana por la Administracion del Estado que incide directamente en la

problematica de articulacion de la autonomia de los entes locales en materia urbanistica.

La STC 240/2006, de 26 julio desestima el conflicto local promovido por la ciudad de
Ceuta contra el art. 68 de la Ley de acompafiamiento de 1999 que modifico la Ley del
suelo de 1998 para atribuir al Ministerio de Fomento la facultad de aprobar con caracter
definitivo los planes generales de ordenacion urbana de las ciudades autonomas de
Ceuta y Melilla y sus modificaciones, asi como la facultad de emitir informes
preceptivos y vinculantes sobre la aprobacion definitiva de planes parciales. Sin
embargo, quiza por las expectativas generadas en este nuevo instrumento, quiza por las
esperanzas de obtener una mayor concrecion del contenido de la autonomia local, la

desazon fue atn mayor, ofreciendo a cambio el Tribunal mas de lo mismo, garantia

BOPOMED SANCHEZ Luis (2006) “Jurisprudencia constitucional sobre administracién local. Primera
sentencia dictada en un conflicto en defensa de la autonomia local”. Anuario de Derecho Local 2006,
p-236 y ss. En el andlisis realizado por el profesor se incluye la opinién de Javier Garcia Roca, para quien
esta legitimacion selectiva refleja una “prudente opcion procesal (...) la de un conflicto podriamos decir
que pensado en interés de Constitucion, dirigido a preservar una esfera de contenidos acantonados en la
orbita de la autonomia local, antes que a defender los intereses de cada uno de los entes locales, que
siempre pueden hacer valer sus intereses particulares ante la jurisdiccion contencioso-administrativa o a
traves de la cuestion de inconstitucionalidad”.

BIROURA GOMEZ Santiago A. (2011) La primera década del conflicto en defensa de la autonomia
local. En Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondémica (REALA), nim. 315-316, enero-
agosto 2011. P.7
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institucional, a pesar del intento doctrinal de superacion de dicha teoria, y obviando
definir para este proceso un canon o parametro de constitucionalidad o incluso que lo
sea la propia LRBRL, contradiciendo fallos anteriores'>>. Por su parte, mucho mas
argumentado, razona en su voto particular el Magistrado Rodriguez Zapata que la
sentencia no da respuesta a si las leyes del Estado pueden disponer sin limite alguno de
las competencias asumidas por Ceuta en su Estatuto de Autonomia y cuales son los
limites impuestos por el bloque de la constitucionalidad, del que forma parte dicho
Estatuto, a las leyes del Estado en materia de planeamiento urbanistico dirigidas a
Ceuta, criticando el enfoque que la Sentencia adopta de la competencia de aprobacion
definitiva de los planes de urbanismo desde una perspectiva esencialmente municipal
que sin embargo es “exquisitamente autonomica para el caso de Ceuta”, permitiendo
que una ley ordinaria del Estado pueda comprimir o recortar las atribuciones de
competencia de un Estatuto de Autonomia (ley organica), como en el caso de Ceuta.
También es critico con las solidas razones, consistentes en un interés supramunicipal
que no se concreta, que justificarian una intervencion masiva de la Administracion
estatal en el planeamiento del municipio de Ceuta. Desde luego, el conflicto en defensa
de la autonomia local no ha sido eficaz en este caso concreto para garantizar las

. . . 133
competencias asumidas estatutariamente por Ceuta.

III.- EL AMBITO MATERIAL DE ACTUACION: LA
ORDENACION DEL TERRITORIO Y EL URBANISMO.

En el capitulo anterior hemos analizado el significado, contenido y alcance del principio
de la autonomia local reconocida y garantizada constitucionalmente, vertebrador en el
modelo de organizacion territorial del Estado que configura la Constitucion Espafiola,
afectando al reparto de poder politico entre los distintos sujetos protagonistas de ese
modelo, Estado, Comunidades Autonomas y Entidades Locales, y por tanto a la

distribucion de competencias y su ejercicio en los distintos ambitos materiales en

132 GARCIA ROCA Javier (2007) La primera sentencia constitucional sobre el conflicto en defensa de la
autonomia local (STC 240/2006): una ocasion perdida. En Cuadernos de Derecho Local, nim.13 Junio
2007. p.20 . Coincidiendo con ésta posicion critica, GARCIA ARANDA Santiago (2015 ) “La autonomia
local en la Constitucion de 1978”. Ed. Dykinson, 2015. P. 90.

133 Voto particular que formula el Magistrado Don Jorge Rodriguez-Zapata a la STC del Pleno de 20 Julio
2006. Se adhiere al mismo el también Magistrado don Roberto Garcia-Calvo y Montiel.
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funcién de los intereses que confluyen o procura cada uno, y desde luego a la
articulacion de las relaciones interadministrativas que en dicho ejercicio se entablen

entre las mismas.

Uno de los ambitos materiales de actuaciéon donde mas intensidad cobra el juego de
relaciones interadministrativas en el ejercicio y distribucion del poder politico fruto de
ese modelo de organizacion territorial planteado por la CE es precisamente en el del
urbanismo y la ordenacion del territorio, por la confluencia de una multiplicidad de

intereses locales, regionales, estatales e incluso transnacionales sobre un espacio comun.

Al igual que se hizo en el capitulo anterior, sin perjuicio de resefiar aunque sea
someramente la posicion de la doctrina especializada al respecto, se pretende apoyar el
analisis en los pronunciamientos de nuestro Alto Tribunal como méaximo intérprete de la
Constitucion, especialmente por lo que afecta a la distribucion del &mbito competencial
sobre dichas materias, distinguiéndose desde el inicio dos etapas claramente
diferenciadas, por el punto de inflexiébn que supuso la Sentencia 61/1997, de 21 de
marzo, que sirvié para hablar de un antes y un después en el Derecho urbanistico y en
las competencias de la Administracion estatal y autondomica, no obstante la posicion

intermedia de los entes locales.

La Constitucion Espafiola enfoca el urbanismo entendido en sentido amplio desde dos
Opticas: una sustantiva, formando parte del Titulo I, De los derechos y deberes
fundamentales, dentro del capitulo dedicado a los principios rectores de la politica
social y econdmica (art.47); otra objetiva o competencial, inserta en el Titulo VIII, De
la organizacion territorial del Estado (art.148.1.3°), al preverse que las Comunidades
Auténomas puedan asumir competencias sobre ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda, lo que hicieron todas en sus respectivos Estatutos de Autonomia, sin perjuicio
de la competencia exclusiva del Estado en titulos como las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas, entre otros, conforme al art. 149.18 CE que pudieran

e . . 134
incidir en aquellas, dando lugar a innumerables conflictos."

Ya con anterioridad a la Sentencia 61/1997, con motivo de su intervencion en distintos

conflictos de competencias, el Tribunal Constitucional tuvo ocasion de analizar los

3 CANO MURCIA Antonio (1998) “ El urbanismo en la Doctrina del Tribunal Constitucional”. Ed.
Aranzadi. Pp 19 y ss.
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ambitos materiales de la ordenacién del Territorio y el urbanismo como veremos a

continuacion.

A) Aproximacion a los conceptos de urbanismo y ordenacion del Territorio.

Delimitacion competencial.

Siguiendo al profesor Tomds Ramoén Fernandez en su clasico Manual de Derecho
Urbanistico", el concepto de urbanismo ha estado tradicionalmente, incluso desde un
punto de vista etimoldgico, asociado a la ciudad y percibido como un interés

137

1 *%y, si bien esto pudo ser valido hasta mediados del siglo XX'*’,

eminentemente loca
no lo fue a partir de entonces si se comprueba hasta qué punto las tensiones que
influyen en la vida de la ciudad tienen muchas veces su origen al margen de ella, en lo

. . . . 1
que denomina su hinterland inmediato. '*®

135 FERNANDEZ RODRIGUEZ Tomas-Ramoén (1985) “Manual de Derecho Urbanistico”. Ed. Abella.
El Consultor. 5* edicion, Madrid. P.17-18

B¢ VAQUER CABALLERIA Marcos (2013) El urbanismo supramunicipal. En Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente num 279. Enero-febrero 2013. P.14.

BTTERAN TROYANO Fernando de, (1996) Evolucién del Planeamiento urbanistico (1846-1996). En
rev. Ciudad y Territorio: Estudios Territoriales, nim. 107/10, pp 167-184. A partir de los afios 30 y 40 del
siglo XX el tratamiento de las ciudades pasa de la simple planimetria (ya sea mediante las técnicas del
ensanche, planes de extensiéon u operaciones de saneamiento o reforma interior) a pretender una
organizacion completa de la ciudad y del territorio en funcion de la organizacion de la vida colectiva y asi
el planeamiento, como técnica, se plantea la intervencién de la ciudad también en sus aspectos socio-
econémicos, mas alld de los puramente espaciales, de ahi que la actuacion conlleve un estudio
omnicomprensivo de cuantos aspectos de la vida comunitaria puedan entrar en relacién con el territorio.
Esta nueva vision de la ciudad en el territorio exige un tratamiento globalizador que alcanza a la
localizacion por zonas de las actividades, organizacion de las redes de infraestructuras, movilidad, etc que
se traslada también al plan, exigiéndose correlativamente su desarrollo en planes menores dentro de una
estructura jerarquizada. Surgen asi los primeras manifestaciones de los planes urbanisticos con un
caracter integral, globalizador que se institucionalizaran en la Ley del Suelo de 1956.

P8 LOPEZ DE LUCIO, Ramén (1993) “Ciudad y Urbanismo a finales del siglo XX”. Universidad de
Valencia. pp.99. Los primeros analisis del fendémeno de dispersion de la ciudad en el medio rural fueron
realizados por el bidlogo Patrick Gueddes, en su famoso Cities in Evolution, publicado en 1975, creando
conglomerados urbanos discontinuos a los que denomind conurbaciones, proponiendo la ampliacion del
objeto espacial del planeamiento fisico desde la ciudad en sentido estricto al d&mbito territorial donde se
asienta, esto es su entorno rustico, o regién urbana que aflos mds tarde serd conceptuad como region
metropolitana. Se pasa asi de la planificacion estrictamente fisica a la territorial, del urbanismo de
extension y reforma urbana, a una incipiente ordenacioén del territorio. LOPEZ DE LUCIO, Ramoén
(1993) “Ciudad y Urbanismo a finales del siglo XX”. Universidad de Valencia. pp.99.
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Segun lo anterior, atendiendo a una concepcion globalizadora del urbanismo seria todo
lo que se refiere a la relacion del hombre con el medio en el que se desenvuelve y que

. . 139
hace de la tierra, del suelo, su eje operativo.

Resulta curioso el paralelismo existente entre esta vision del concepto de urbanismo y la
ofrecida afios después por el Tribunal Constitucional acerca del concepto de medio

13

ambiente, cuando sefiala que “...Como sintesis, el «medio ambientey consiste en el
conjunto de circunstancias fisicas, culturales, economicas y sociales que rodean a las
personas ofreciéendoles un conjunto de posibilidades para hacer su vida” (STC

102/1995, FJ 4), como mas adelante tendremos ocasion de comprobar.

Para hacernos una idea de esa vision integradora del Regional Planning, pero a la vez
critica con las limitadas soluciones que las técnicas urbanisticas del ensanche o la
reforma interior utilizadas en la normativa de la época (Estatuto Municipal de Calvo
Sotelo) daban a los problemas de la ciudad, resulta de maximo interés recordar la
avanzada reflexion doctrinal elaborada por el arquitecto catalan Nicolds Maria Rubi6 i
Tuduri '*, secretario de la Sociedad Civica La Ciudad-Jardin en un articulo publicado
en la Revista de Cataluia (Barcelona 1926), bajo el titulo “ La giiestio fonamental de
['urbanisme”, que sirvid de base a su Comunicacion al XI Congreso Nacional de
Arquitectos (“Primero de Urbanismo™) celebrado en Madrid en ese afio: “...Este viejo
concepto de ciudad, nucleo aislado, indiferente a lo que le rodea esta muerto en
urbanismo desde hace tiempo. El crecimiento de las ciudades por adiciones periféricas
ha exigido el estudio de planes de extension y de prevision del futuro que, naturalmente,
tienen en cuenta el pais que rodea a la ciudad. Pero los tedricos del urbanismo,
siguiendo el examen de estos fenomenos de crecimiento, han tenido que constatar el
vicio que subsistia en aquellos planes de extension, los cuales consideran, todavia, la
ciudad como un organismo-unidad, astro egoista en medio de un vacio intersideral, que
se desinteresa de todo lo que no es su propia actuacion y su propia vida...Este estado
de espiritu es condenable, al menos porque estd pasado de moda. Si damos a la palabra
paisaje una significacion compleja que comprenda llanuras, bosques, aguas, industrias,
mineria, agricultura, habitacion, trafico, etc, diremos , con los urbanistas modernos,

que la ciudad de mariana no ha de ser mas que un elemento del paisaje.

13 FERNANDEZ RODRIGUEZ Tomas-Ramén (1985) op.cit.p.18
"OTERAN Fernando (1982 ) “Planeamiento urbano en la Espafia contemporanea. (1900-1980”. Alianza
Editorial. Citado por el autor. P.50
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...Los ingleses han denominado Regional Planning a esta urbanizacion del pais; los
franceses le llaman “Urbanizacion Regional”. Region quiere decir tanto comarca
como gran pais; todo depende del caso Pero el Regional Planning quiere siempre
indicar que una idea de conjunto es aplicada sobre todo el territorio al cual se quiere
hacer vivir armonicamente; y a esta armonia se sujetan las grandes ciudades, los

pueblos y todo lo que en el pais se encuentra....”"!

Reflejo también de esa concepcidon globalizadora del urbanismo, y pasando de un

ambito material o conceptual al formal o competencial'**

, la solucion vino de la mano
de la Ley del Suelo de 1956 que reclama por primera vez en el ordenamiento juridico
espafiol para los poderes publicos, como una potestad publica, toda la responsabilidad
de la ordenacion urbanistica , en todas sus facetas, de todo el territorio nacional. Esta
concepcion globalizadora de la potestad llamada a integrar todo lo relativo a las
relaciones del hombre con el medio obligaba, obviamente, a una labor de coordinacion
con otras disciplinas sectoriales, teniendo su reflejo en las correspondientes

legislaciones como fueron por ejemplo carreteras, aguas o incluso los espacios naturales

protegidos.

Asi, en su Exposicién de Motivos, la Ley del Suelo de 1956 afirmaba que “...La accion
urbanistica ha de preceder al fenomeno demogrdfico, y, en vez de ser su consecuencia,
debe encauzarlo hacia lugares adecuados, limitar el crecimiento de las grandes
ciudades y vitalizar, en cambio, los nucleos de equilibrado desarrollo, en los que se
armonizan las economias agricolas, industrial y urbana, formando unidades de gran
estabilidad economico-social. Por tanto, ha de eliminarse el seriuelo de los proyectos a
plazo inmediato, que remedian cuanto mds, necesidades de un sector minimo de la

poblacion, y afrontar los que, por responder precisamente a una vision amplia en el

! ibidem.p.50-51. Continta sefialando “...La urbanizacion regional significa el tratado de paz entre la

ciudad y el campo. Esta paz no puede ser durable mas que si da satisfaccion a todas las necesidades y a
todos los intereses en pugna. Un proyecto de urbanizacion territorial ha de salvaguardar los altos
intereses de la cultura y de la vida civil, ha de abrir caminos comodos para la expansion de la industria
pero al mismo tiempo ha de preservar los terrenos agricolas de las escaramuzas de la edificacion; debe
salvar los paisajes rusticos de toda sombra de contagio ciudadano, ha de dar a la habitacion aquellos
espacios donde la construccion es mds econdomica, la vida mds sana y la circulacion mas facil.
...Socialmente, la urbanizacion territorial se propone ser el freno de la exagerada atraccion de los
centros de vida urbana. La limitacion de la fuerza de aglomeraciones de las ciudades por el unico medio
que existe: la disolucion de la energia de atraccion del niicleo urbano por todo el ambito del pais.”
"2GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago (2000) La jurisprudencia constitucional en materia de
ordenacion del territorio. En Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional nam. 1/2000, Ed.
Aranzadi. Pp 17 y ss.
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tiempo y en el espacio, contribuyen mas definitiva y extensamente a la consecucion del
bienestar. Se impone establecer el régimen adecuado frente a la especulacion del suelo
v la irregularidad en el proceso de urbanizacion que atribuya la carga de subvenir a
ésta a quien recibe directamente sus beneficios. Y abandonando el marco localista,
partir, por el contrario, de una perspectiva de mayor alcance que permita ordenar
urbanisticamente, bajo la direccion de organos especificos, el territorio de provincias,
comarcas y municipios, en esta gradacion sucesiva que integra la unidad organica que

es el Estado Nacional...”

Pero sera la Ley 19/1975, de 2 mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y
ordenacion urbana y el posterior Texto Refundido de 1976 los que recojan por primera
vez el concepto de ordenacion del territorio en sentido estricto, y ello a través de una
figura, los Planes directores territoriales de coordinacion, que constituyen el primer
instrumento de planificacién territorial del ordenamiento juridico espafiol y que
contemplan una planificacion integral en coordinacion con la planificacion economica
vy social para el mayor bienestar de la poblacion, habida cuenta de los objetivos
perseguidos por ésta ultima con una clara trascendencia territorial, como fueron la
integracion, la movilidad y promocion social, la modernizacion de los sectores
econdmicos y el equilibrio econémico y social de las diferentes regiones del pais. En
definitiva, lo que se pretendia no era otra cosa que corregir los desequilibrios
interterritoriales puestos de manifiesto con motivo de la recuperacion econdmica que
surgid tras la segunda guerra mundial, organizando el territorio a través de la

. ., J : s 14
localizacion equilibrada de los factores de produccion'®.

Un ejemplo mas de esa concepcion globalizadora, casi “totalizadora” del urbanismo,
extraordinaria por su amplitud es la ofrecida por el Predmbulo de la Ley catalana
12/2017, de 6 de julio, de la arquitectura, al sehalar que “...aunque etimologicamente
«urbanismoy tiene que ver con la ordenacion de la ciudad, la realidad indica que la
mayor parte de fenomenos que ocurren dentro de los municipios desde el punto de vista
fisico estan directamente relacionados con el que sucede en su hinterland inmediato,

por lo que desde mediados del siglo xx la reflexion urbanistica incorpora

S LOPEZ BENITEZ Mariano y VERA JURADO Diego J. (2005). La Ordenacién del Territorio
(Algunos datos para la redefinicion conceptual y competencial de la materia). En Revista Juridica de
Navarra, nim. 40 pp.172. También en PEREZ ANDRES Antonio A.( 1998) La ordenacion del territorio,
una encrucijada de competencias. En Revista de Administracion Publica nim. 147, septiembre-diciembre
1998, pp.103 .
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paulatinamente la interrelacion con la planificacion fisica de ambitos superiores al
municipio y la planificacion economica, asi como la perspectiva ambiental. Por lo tanto
el urbanismo actualmente no es otra cosa que una perspectiva global de la relacion de
las personas con el medio en que se desarrollan, que hace que la ordenacion del suelo
sea su eje, lo que obliga precisamente a velar por que la planificacion urbanistica sea
adecuada a los objetivos de calidad arquitectonica y de los espacios urbanos
resultantes cuando se desarrollen sus determinaciones, tal como establece la Carta de

Leipzig sobre ciudades europeas sostenibles, [...]».

Asi pues, aunque en la tradicion legislativa espafiola se vinculd desde el inicio ambos
términos, el urbanismo ha permanecido en la Orbita estrictamente municipal
vinculandose la ordenacion del territorio mds con intereses supramunicipales que
trascendian de los ambitos estrictamente locales del urbanismo, lo que ha permitido que,
al menos desde el punto de vista terminologico, se utilizasen ambos conceptos

. . , . . 144
asociados aunque referidos a ambitos materiales separados ™.

La formacion de un sistema territorial es consustancial al proceso evolutivo del hombre,
conservando sus dos rasgos caracteristicos; por un lado, la division del trabajo y por
otro, la especializacion funcional del espacio. La estructura del sistema territorial se
compone de un medio fisico, de una poblacién y sus actividades, pero también de un
sistema de poblamiento, unos canales de relacion y unas instituciones y sus reglas, lo
que denota su complejidad y cualesquier conflicto implica siempre algun tipo de
intervencion planificada ya sea en beneficio de un interés privado o del publico en
general. El objetivo de la ordenacion del territorio viene asi a constituirse, por lo
general, en una intervencion planificada, una funcion bésica de los poderes publicos
instituidos aunque concertada o participada entre los agentes socioeconémicos y
orientada a resolver los conflictos generados en el sistema territorial en beneficio del

interés comun, lo que comporta, una funciéon primaria de diagnoéstico o analisis

' PEREZ ANDRES Antonio A.( 1998) op.cit. Para el autor, las posiciones doctrinales al respecto

pueden agruparse en varios grupos: uno primero concibe la ordenacion del territorio como la evoluciéon
logica del urbanismo que supera su nivel local; un segundo grupo integra posiciones que encuentran en la
ordenacion del territorio un elemento diferenciador o sustancial que acomete la ordenacion del espacio
con perspectivas novedosas, ya sea desde posiciones coordinadoras, que utiliza la planificacion
econdmica o bien ambas; un tercer grupo lo concibe como una funcién publica global integradora y
finalista cuyo unico objetivo es la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.
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territorial, una planificacion a futuro y una gestion, esto es, aplicacion de medidas

. . . . . ., 14
capaces de conducir el sistema territorial en la direccion marcada.'*

Con este enfoque, en el contexto europeo, desde 1970, se vienen celebrando bajo los
auspicios del Consejo de Europa, las Conferencias Europeas de Ministros Responsables
de la Ordenacion del Territorio (CEMAT), que comenzaron ocupandose de los
fundamentos y objetivos de la ordenacion del territorio europeo y de su relacion con el
urbanismo, surgiendo asi la idea de preparar una Carta Europea de Ordenacion del
Territorio que finalmente vio la luz durante la VI CEMAT celebrada en Torremolinos
en 1983. En ésta se conceptud la ordenacion del territorio como la “expresion
geogrdfica de las politicas economicas, sociales, culturales y ecologicas de todas
sociedad”, fijando su objetivo en “el desarrollo equilibrado del territorio”, atendiendo
al “ser humano y su bienestar, en su interaccion con el medio ambiente”, que

, . . . . . JJ]
metodologicamente se configura desde un “enfoque multidisciplinar.”*°

La Constitucion de 1978 en su art. 148.1.3. determina que las Comunidades Auténomas

podran asumir competencias en “ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda .

Esta diferenciacion llevo al Tribunal Constitucional a abordar por primera vez el
significado de los citados dmbitos materiales en la sentencia 149/1991, de 4 de julio
(BOE num. 180, de 29 julio), que resolvido los recursos de inconstitucionalidad
interpuestos contra la Ley de Costas de 1988. Ya antes, en la STC 77/1984, de 3 julio,
en el conflicto de competencias promovido por el Gobierno de la Nacion frente al
Gobierno del Pais Vasco, con motivo de la aprobacion del Proyecto General de
Ordenaciéon Urbana de Bilbao, declardé que la competencia de ordenacion del territorio
y urbanismo (sin que interese ahora analizar la relacion entre ambos conceptos) tiene
por objeto la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que pueda

destinarse el suelo o espacio fisico territorial.(FJ 2°)

Pues bien, la STC 149/1991 en su FJ 1° declard que, la ordenacion del territorio es,
efectivamente, mds una politica que una concreta técnica y una politica, ademdas, de

enorme amplitud... Esa enorme amplitud de su ambito propio evidencia que quien

'S GOMEZ OREA Domingo/GOMEZ VILARINO Alejandro (2013)” Ordenacién Territorial”. Ed.
Mundi-Prensa, pp 30 y ss.

"1 OPEZ RAMON Fernando (2005) Introduccion a los significados de la ordenacion del territorio en
Europa. En Revista de Administracion Publica, num. 166, enero-abril 2005. Pp.222.
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asume, como competencia propia, la ordenacion del territorio, ha de tomar en cuenta,
para llevarla a cabo la incidencia territorial de todas las actuaciones de los poderes
publicos, a fin de garantizar de ese modo el mejor uso de los recursos del suelo y del
subsuelo, del aire y del agua y el equilibrio entre las distintas partes del territorio
mismo; y para ello el Alto Tribunal se apoya en la Carta Europea de Ordenacién del
Territorio ', aprobada por la CEMAT (Conferencia Europea de Ministros de
Ordenacién del Territorio) el 23 de mayo de 1983, que define a la ordenacion del
territorio como “ la expresion espacial de la politica economica, social, cultural y
ecologica de toda la sociedad, cuyos objetivos fundamentales son el desarrollo
socioeconomico y equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la
gestion responsable de los recursos naturales, la proyeccion del medio ambiente y, por
ultimo, la utilizacion racional del territorio”; “...es a la vez, una disciplina cientifica,
una técnica administrativa y una politica, concebida como actuacion interdisciplinaria
y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion

fisica del espacio segun un concepto rector”.

Mas tarde, la STC 36/1994, de 10 febrero (FJ 3°), apoyandose en las anteriores afiadio
que “...el nucleo fundamental de esta materia competencial estd constituido por un
conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto consiste en la
fijacion de los usos del suelo y el equilibrio entre las distintas partes del territorio

. 2
mismo.

“...Sin embargo, también hemos advertido que dentro de este ambito material no se
incluyen todas las actuaciones de los poderes publicos que tienen incidencia territorial
y afectan a la politica de ordenacion del territorio . De la multiplicidad de actuaciones
que inciden en el territorio se sigue la necesidad de articular mecanismos de
coordinacion y cooperacion (STC 149/1991), pero no su incorporacion automdtica a la
competencia de ordenacion del territorio . El ente competente en esta materia, al

ejercer la actividad ordenadora, estableciendo los instrumentos de ordenacion

7 Promovido por el Consejo de Europa, durante el mes de mayo de 1983 se celebrd en Torremolinos

(Maélaga) una Conferencia de Ministros de Ordenacion del Territorio de paises miembros del Consejo de
Europa, durante la cual Espafia y Bélgica presentaron para su aprobacion una Carta Europea de
Ordenacién del Territorio destinada a asegurar un desarrollo equilibrado de las regiones europeas, que
finalmente fue aprobada por unanimidad. Si bien no es vinculante, constituyé el primer compromiso
internacional en dicha materia, destacandose de esta Conferencia la reivindicacion del entonces Alcalde
de Lérida, Antonio Ciurana, para que el texto final garantizase la participacién de los ciudadanos en la
elaboracién de la ordenacion territorial a través de la Administracion Local. Informacion obtenida de
sendos articulos de EL PAIS, edicién impresa, 18 y 21 mayo 1983.
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territorial y wurbanistica, debera respetar las competencias ajenas que tienen
repercusion sobre el territorio , coordindndolas y armonizandolas desde el punto de
vista de su proyeccion territorial. El ejercicio de la competencia sobre ordenacion
territorial resultara, pues, condicionada por el ejercicio de esas competencias que
afectan al uso del territorio ; sin embargo, desde estos ambitos competenciales no
podra llevarse a cabo una actividad de ordenacion de los usos del suelo. Como dijimos
en la ya citada STC 149/1991 «para que este condicionamiento legitimo no se
transforme en usurpacion ilegitima, es indispensable ... que el ejercicio de esas otras
competencias se mantenga dentro de los limites propios, sin utilizarla para proceder,
bajo su cobertura, a la ordenacion del territorio en el que han de ejercerse. Habra que
atender en cada caso a cudl es la competencia ejercida por el Estado, y sobre qué parte
del territorio de la Comunidad Autonoma opera, para resolver sobre la legitimidad, o

ilegitimidady.

Llegamos asi a la importantisima STC 61/1997, de 20 marzo, que resolvio los recursos
de inconstitucionalidad contra en relacion con la Ley 8/1990, de 25 julio, sobre Reforma
del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo y frente al Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobada por Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 junio. En su FJ 6° sefiala que, “(...) e/ urbanismo, como
sector material susceptible de atribucion competencial, alude a la disciplina juridica
del hecho social o colectivo de los asentamientos de poblacion en el espacio fisico, lo
que, en el plano juridico, se traduce en la "ordenacion urbanistica", afiadiendo que
aunque “(...) sin proposito definitorio, el contenido del urbanismo se traduce en
concretas potestades (en cuanto atribuidas o controladas por Entes publicos), tales
como las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucion de instrumentos
planificadores y la intervencion administrativa en las facultades dominicales sobre el
uso del suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a
lo que ha de anadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo
en tanto que soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacion y

edificacion.

El contenido que acaba de enunciarse se traduce en la fijacion de lo que pudiéramos
llamar politicas de ordenacion de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se viene

a determinar el como, cudando y donde deben surgir o desarrollarse los asentamientos
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humanos, y a cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos urbanisticos

precisos para lograr tal objetivo.

Ha de anadirse que, si bien la Constitucion no define lo que haya de entenderse por
urbanismo, si proporciona, junto al derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada (art. 47 CE, parrafo primero), una serie de importantes principios rectores
de la politica, en este caso, urbanistica, a las que han de atenerse en el ejercicio de sus
respectivas competencias, los Entes publicos, a saber: la utilizacion del suelo de
acuerdo con el interés general para impedir la especulacion (art. 47 CE, parrafo
primero), y la participacion de la comunidad en las plusvalias generadas por la accion
urbanistica de los Entes publicos (art. 47 CE, parrafo segundo). Con arreglo a lo
establecido en el art. 53.3, inciso primero, CE, el reconocimiento, el respeto y la
proteccion de tales contenidos del art. 47 CE "informaran la legislacion positiva, la
practica judicial y la actuacion de los poderes publicos" ( SSTC 19/1982, fundamento
Juridico 6 y 45/1989, fundamento juridico 4).

b) El orden constitucional de distribucion de competencias ha diseccionado ciertamente
la concepcion amplia del urbanismo que descansaba en la legislacion anterior a la
Constitucion de 1978, pues no es posible desconocer, como se ha dicho, que junto a la
atribucion de la competencia urbanistica a las Comunidades Autonomas, el art. 149.1
CE reconoce al Estado la competencia, también exclusiva, sobre las condiciones
basicas de ejercicio de los derechos constitucionales o la legislacion sobre
expropiacion forzosa, o el sistema de responsabilidad o el procedimiento
administrativo comun, por citar algunos de los instrumentos de los que el urbanismo,

1

con ésa u otra nomenclatura, suele hacer uso.’

Sin embargo, la STC 40/1998, de 19 febrero, en su FJ 39°, la 240/2006, de 20 julio, en
su FJ 10° y la 51/2004, de 13 abril, FJ 2° apoyandose mas en una concepcion
municipalista del urbanismo, sefalaron que “...indiscutiblemente el urbanismo (es) un
asunto de interés de los municipios sobre el cual, por tanto, se extienden sus
competencias, y que “...la decision sobre la configuracion del asentamiento urbano
municipal en que consiste el plan urbanistico- marco regulador del espacio fisico de la
convivencia de los vecinos- es una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de
los intereses del municipio; y sobre aquella decision se proyectan, por tanto de forma

especialmente intensa las exigencias de la autonomia municipal”, hasta el punto de
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afirmar “...el principio de que la ordenacion urbanistica del territorio municipal es
tarea que fundamentalmente corresponde al municipio, y que la intervencion de otras
Administraciones se justifica solo en la medida en que concurran intereses de cardcter
supramunicipal o controles de legalidad que, de conformidad con el bloque de la
constitucionalidad, se atribuyen a las Administraciones supraordenadas sobre las

inferiores”.

Llegados a este punto y constatada la estrecha vinculacion que el TC aplica a las
materias de urbanismo y ordenacion del territorio, el profesor MENENDEZ
REXACH'*se pregunta cual es entonces la diferencia entre la ordenacién del territorio
y el urbanismo , e incluso otras disciplinas con incidencia sobre el territorio, si todas
ellas tienen por objeto la planificacion de los usos del suelo, llegando a la conclusion de
que no existe tal diferencia o al menos no de forma nitida, pues es evidente que también
se ordena la ciudad con actuaciones de ordenacion del territorio y no meramente
urbanisticas (como por ejemplo cuando se construyen ejes viarios, carreteras de
circunvalacion, aeropuertos, etc ); a lo que podriamos afadir la tendencia contraria, esto

es, la utilizacion de técnicas urbanisticas con incidencia territorial.

Luego, mas que una distinciébn conceptual o sustantiva, el rasgo distintivo de la
ordenacion del territorio como titulo competencial es que faculta para establecer una
“politica global”, integral, que permita coordinar el conjunto de actuaciones publicas y
privadas con proyeccion espacial, considerando el profesor MENENDEZ REXACH
que la utilizacion por la jurisprudencia del criterio formal del interés
municipal/supramunicipal no ha hecho mdas que contribuir a incrementar la
conflictividad entre las diferentes instancias territoriales titulares de los mismos
trasladando asi el problema al ambito competencial donde se muestra sin ambages este
solapamiento pues, por un lado, aparecen las CCAA con su competencia “exclusiva”, y
por otro, los municipios, a loa que desde ahora anadimos a las islas, con competencias
“propias” en los términos de la legislacion estatal y autonomica, sin que aquellas, las
CCAA, hayan trazado una delimitacion competencial nitida precisamente para,

conscientes del empuje que supone la materializacion de la autonomia local, evitar

S MENENDEZ REXACH A. (2015) Ordenacién del Territorio supramunicipal y urbanismo municipal.
El control de las actuaciones de interés regional. En “Encuentros Multidisciplinares”, vol. 17 nam. 50,
2015. Pp. 43 y ss.
También en “ El Derecho de la ciudad y el territorio. Estudios en homenaje a Manuel Balbé Pruné. INAP,
2016. Pp.367-382.
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perder el control sobre la toma de decisiones sobre el territorio, llegando incluso a la
aprobacion por ley de tales actuaciones para asi sustraerlas del control jurisdiccional; y

para colmatar, el Estado y sus competencias sectoriales “concurrentes”.

Para confirmar esta tendencia , baste observar el criterio del TC en la Sentencia
57/2015, de 18 marzo, contra la Ley del Parlamento de Cantabria 2/004 del Plan de
ordenacion del Litoral que advierte la presencia de tal interés supramunicipal en las
decisiones acerca del como, cuando y donde deben surgir o desarrollarse los
asentamientos urbanos ; o en las decisiones sobre capacidad de acogida, esto es, el
maximo crecimiento urbanistico que un territorio puede soportar atendiendo a las
dindmicas de poblacién, actividad econémica, disponibilidad de recursos,
infraestructuras y equipamientos, todo ello conforme al modelo territorial propuesto.
Pues bien, es ese interés supramunicipal el que, a juicio del Tribunal, esta presente en la
consideracion de la “capacidad de acogida” como factor determinante del “umbral de
crecimiento de cada nucleo” de poblacion. El agotamiento de la capacidad de acogida
territorial marca los limites del crecimiento, en este caso urbanistico, de un nucleo de
poblacion, razon por la cual su determinacion no podra considerarse ayuna de interés
supramunicipal (FJ 14) ; o la constante preocupacion por la proteccion de los valores
ambientales y ecologicos de los terrenos situados en el area litoral, unos valores que
trascienden, con toda evidencia, la estricta esfera de lo municipal y que legitiman la
intervencion autonomica, supeditada siempre, claro estd, al control de legalidad que

puedan realizar jueces y tribunales en el ejercicio de la potestad jurisdiccional. (FJ 13).

Para etiquetar este nuevo ambito material de actuacion, claramente urbanistico,
operativo, pero que trasciende el interés puramente municipal, se habla de “urbanismo
supramunicipal”’, materializandose fundamentalmente a través de las Illamadas
actuaciones de interés regional, actuaciones propias y directas de la CCAA que
desplazan al planeamiento municipal y por tanto a la entidad local como promotora,
vinculando a aquel al que incluso llegan a sustituir con evidente riesgo para la

, . . . .. 14
autonomia local y para la propia coherencia del planeamiento municipal.'*

Las manifestaciones de este urbanismo supramunicipal no se quedan en las actuaciones

excepcionales citadas sino que, en los ultimos afios y quiza alentados por los excesos

' MENENDEZ REXACH (2015) op.cit.46
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derivados del boom inmobiliario'*, aparecen cada vez mas en los propios instrumentos
de ordenacion urbanistica, o incluso en la planificacion territorial que, desde esta Optica
invaden parcelas propiamente locales, como es el caso en Canarias de los Planes
insulares pero que lejos de ser cuestionadas son justificadas por la propia jurisprudencia
del Tribunal supremo '*'.

En este intento de delimitacion conceptual y que desde luego incide en el ambito
competencial, VAQUER CABALLERIA"? opina que la ordenacion del territorio y el
urbanismo, comparten un mismo objeto cual es la delimitacion de los diversos usos a
que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial, concibiéndose como politicas
publicas reunibles bajo el macroconcepto de “gobierno del territorio”, en el que estin
llamados a cooperar todos los entes territoriales del Estado. Ahora bien, no pueden
confundirse puesto que aparecen en la Constitucion como titulos competenciales
distintos y ademas cumplen distinta funcién, vinculandose sé6lo el urbanismo con la
autonomia local a través del art.25 de la LRBRL. Luego, va a ser la funcion llamada a
desempefiar , mas alla del interés municipal o supramunicipal, lo que parece ser el

criterio diferenciador entre ambas disciplinas.

0 AGUIRRE I FONT Josep M. (2016) Los limites del planeamiento urbanistico supramunicipal. En

obra colectiva “El Derecho de la ciudad y el territorio. Estudios en homenaje a Manuel Balbé Prunés”.
INAP, p 317 y ss.

'La Sentencia del TS de 28 diciembre 2012, citada por AGUIRRE I FONT Josep M. Sefiala
textualmente que “Debemos destacar la existencia de un dato sociologico que pudiera haber influido en
la potenciacion de un mayor control sobre la autonomia local por parte del Estado y de las Comunidades
Autonomas, cual ha sido la estrecha relacion entre las amplias interpretaciones jurisprudenciales del
concepto de autonomia local y el evidente incremento de corrupcion urbanistica municipal. Tal evolucion
Jjurisprudencial ---dirigida a reducir la discrecionalidad municipal urbanistica--- tendria su fundamento
en la concurrencia, junto a los expresados intereses locales, de otros ---respecto del mismo espacio o
territorio--- de cardcter supramunicipal, que podria resultar afectados por las, decisiones municipales.
En tal sentido la tan citada STC 51/2004, de 13 de abril , ya apuntaba en su Fundamento Juridico 22 que
"... aun cuando las exigencias de la autonomia local se proyectan intensamente sobre las decisiones en
materia de planeamiento urbanistico, tarea que corresponde fundamentalmente al municipio, las Leyes
reguladoras de la materia pueden prever la intervencion de otras Administraciones en la medida en que
concurran intereses de cardcter supramunicipal o controles de legalidad que se atribuyan, de
conformidad con el bloque de constitucionalidad, a las Administraciones supraordenadas.... Trasladando
esas consideraciones al caso que estamos examinando, nos encontramos ante un instrumento de
planeamiento general de naturaleza y alcance supramunicipal -Plan Director del Sistema Costero
Catalan- cuya elaboracion y aprobacion corresponde a la Comunidad Autonoma y en cuya tramitacion
han sido consultados los municipios comprendidos dentro de su ambito territorial.... ’FJ 8°.

132 VAQUER CABALLERIA Marcos (2013) op.cit.p.36.
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Por otra parte, hay quien opina'>que el concepto actual de ordenacion del Territorio no
puede quedarse unido a la concepcion del estado social, no basta la correccion de los
desequilibrios territoriales y una adecuada plasmacion geografica de la planificacion
econdmica pues actualmente la sociedad demanda el componente medioambiental y ello

con una nueva finalidad, la sostenibilidad.

A proposito de esta nueva vertiente medioambiental, y cifiéndonos al contexto
constitucional y a su maximo intérprete, la STC 102/1995 ya senalo en su FJ 4 que
“...El término medio ambiente, (que) gramaticalmente comienza con una redundancia
vy que, en el lenguaje forense, ha de calificarse como concepto juridico indeterminado
con un talante pluridimensional y, por tanto, interdisciplinar (STC 64/1982). Una
primera indagacion semdntica, segun el sentido propio de las palabras utilizadas por la
Constitucion y los Estatutos, nos lleva al Diccionario de la Real Academia Espariola,
donde algunas acepciones de la palabra «medio» lo definen como el conjunto de
circunstancias culturales, economicas y sociales en que vive una persona o un grupo
humano. Siendo tal el significado gramatical, no resulta sin embargo suficiente por si
mismo para perfilar el concepto juridico que, por el momento, no comprende tantos

elementos y excluye, en principio, el componente social.

A su vez, el «ambiente» comprende las condiciones o circunstancias de un lugar que
parecen favorables o no para las personas, animales o cosas que en él estan. Como
sintesis, el «medio ambiente» consiste en el conjunto de circunstancias fisicas,
culturales, economicas y sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto
de posibilidades para hacer su vida... No obstante, en la Constitucion y en otros textos
el medio, el ambiente o el medio ambiente («environment», «environnementy,
«Umwelt») es, en pocas palabras, el entorno vital del hombre en un régimen de

’

armonia, que auna lo util y lo grato.’

99154

Por otra parte, la expresion “desarrollo sostenible” ™" no figura en la CE, aunque si su

contenido. El art. 45 CE mandata a todos los poderes publicos la utilizacion racional de

'3 GARCIA BERNALDO DE QUIROS Joaquin (2007) La interaccion entre la planificacion territorial
v la planificacion urbanistica. En “Claves del Gobierno Local”, nim.5. Fundaciéon Democracia y
Gobierno Local. Pp.109.

34 La expresion “desarrollo sostenible” fue acuiiada y divulgada por el Informe de la Comisién Mundial
de Medio Ambiente y Desarrollo titulado Nuestro futuro comun (mas conocido como “Informe
BRUNTDLAND”) adoptado en 1987 y que fue el documento preparatorio mas importante de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de
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los recursos naturales y desde luego la conceptuaciéon que hace el TC del medio
ambiente lo es en la medida de compatibilizar y armonizar éste con el desarrollo,
haciéndose presente en la legislacion que lo desarrolla, ya sea estatal o autonémica, que
incluye entre sus objetivos prioritarios la consecucion de un desarrollo sostenible y por
otro lado, vinculando la funcién piblica urbanistica con dicho logro'”. Asi, la
definicion de ese modelo “’sostenible” compete a la ordenacion territorial y urbanistica
que se veran asi condicionadas por la legislacion basica en materia de medio ambiente,

cuya titularidad compete al Estado.

La perspectiva medioambiental viene asi a sumarse, de una forma transversal, a la ya
compleja relacion entre la ordenacion del territorio y el urbanismo, trasladando esa
interaccion al ambito competencial. Ahora bien, la dimensién medioambiental y la
sostenibilidad como finalidad no constituyen, al menos desde la dptica del presente
estudio, un ambito sectorial y competencial més, concurrente con la ordenacién del
territorio y el urbanismo, sino que aquél se inserta en éstos como eje sustancial de las
politicas a desempefiar por los poderes publicos. Punto de partida en este asunto fue la
Directiva 85/337/CEE de evaluaciéon ambiental de autorizaciones y proyectos ,
modificada por la Directiva 97/11/CEE, antesala de la posterior Directiva 2001/42/CEE
sobre evaluacion estratégica de los efectos sobre el medio ambiente de planes y
programas, que introducen a un nuevo agente, la Union Europea y el Derecho
comunitario, en el ya dificil encaje de las relaciones interadministrativas en estas

materias.

B) La exclusividad de la competencia: los titulos concurrentes del Estado y la

autonomia local.

El art.148.1.3 CE vy la propia doctrina confirmatoria del Tribunal Constitucional
determina que las Comunidades Autéonomas puedan asumir competencias sobre las

materias de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, lo que hicieron todas en sus

Janeiro a principios de junio de 1992. Desde entonces y tras la adopcion de la Declaracion de Rio sobre
Medio Ambiente y Desarrollo se viene utilizando la nocién contenida en el Principio 30 de dicha
Declaracion en virtud de la cual: “El derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda
equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y
futuras”. También en el seno de la Unidn Europea, el art.2 del Tratado tras la modificacion de
Amsterdam de 2 octubre de 1997 ordena a la Comunidad promover un desarrollo armonioso,
equilibrado y sostenible de las actividades econémicas en el conjunto de la Comunidad.

S MENENDEZ REXACH, Angel (2009) Urbanismo sostenible y clasificacion del suelo. Legislacion
estatal y autonomica. En Revista catalana de dret public, nim.38, 2009. P.124 y ss.
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Estatutos de Autonomia con el calificativo de exclusiva, salvo Madrid que inicialmente
se atribuy6 la plenitud de la funcion legislativa aunque posteriormente en la reforma
operada por LO 5/1998 se sumo6 al término de exclusiva, y salvando a las ciudades
autondmicas de Ceuta y Melilla por no tener tal condicion de CCAA que comprenderan
las facultades de administracion, inspeccion y sancion, y, en los términos que
establezca la legislacion general del Estado, el ejercicio de la potestad normativa
reglamentaria; ello no siempre significa que todas las funciones o potestades que se
puedan ejercitar sobre una materia hayan de corresponder a un solo ente, la CCAA,
pues puede ocurrir que en algunos casos se compartan las competencias legislativas y
ejecutivas sobre la materia o los propios ambitos de interés o incluso los ambitos
territoriales y ello sin perjuicio de que el Estado, valiéndose de otros titulos
competenciales diferentes'>® pueda actuar legislativa o ejecutivamente sobre otras
materias que guardan relacion o inciden sobre el territorio o sobre la ciudad y que las
CCAA han de respetar en su la labor de concrecion y definicion del modelo territorial

que compete a ellas.

Asi se expresa nitidamente en la STC 61/1997, FJ 5°: “Del juego de los arts. 148 y 149
CE resulta que las Comunidades Autonomas pueden asumir competencia exclusiva en
las materias de "ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda...Mas ha de sefialarse
que tal exclusividad competencial no autoriza a desconocer la que, con el mismo
cardcter, viene reservada al Estado por virtud del art. 149.1 CE, tal como ha precisado
la STC 56/1986 (F. 3), referida al urbanismo, y la STC 149/1991 [F. 1, B)], relativa a
ordenacion del territorio . Procede, pues, afirmar que la competencia autonomica en

materia de urbanismo ha de coexistir con aquellas que el Estado ostenta en virtud del

¢ Titulos competenciales cruzados. LOPEZ BENITEZ MARIANO y otro (2005) op.cit. Pp.168.
También la STC 61/1997 (FJ 7,8,9,10, 11 y 12°) enuncia resumidamente las competencias estatales
dotadas de una clara dimension espacial, en tanto proyectadas de forma inmediata sobre el espacio
fisico pero cuyo ejercicio inciden sobre la ordenacion del territorio. Se trata de los titulos competenciales
de defensa y fuerzas armadas (art.149.1.4 CE), bases y coordinacion de la planificacién general de la
actividad econdmica (art. 149.1.13 CE), pesca maritima (art. 149.1.19 CE), puertos y aeropuertos de
interés general (art. 149.1.20 CE), ferrocarriles y transportes terrestres, y régimen general de
comunicaciones (art. 149.1.21CE), recursos y aprovechamientos hidraulicos e instalaciones eléctricas
(art. 149.1.22 CE), proteccion del medio ambiente, montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias
(art.149.1.23 CE), obras publicas de interés general (art. 149.1.24 CE), régimen minero y energético
(art.149.1.25 CE) y patrimonio histérico artistico (art. 149.1.28 CE).
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art. 149.1 CE, cuyo ejercicio puede condicionar, licitamente, la competencia de las

. , . . 5157
Comunidades Autonomas sobre el mencionado sector material.

Y en el FJ 6° (...)Pues bien, expuesto lo anterior, ha de afirmarse que la competencia
autonomica exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse sistematicamente con aquellas
otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar una regulacion general
del entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte
puntualmente a la materia urbanistica (establecimiento de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad urbana, determinados
aspectos de la expropiacion forzosa o de la responsabilidad administrativa). Pero ha de
anadirse, a renglon seguido, que no debe perderse de vista que en el reparto
competencial efectuado por la CE es a las Comunidades Autonomas a las que se ha
atribuido la competencia exclusiva sobre el urbanismo, y por ende es a tales Entes
publicos a los que compete emanar normas que afecten a la ordenacion urbanistica, en

el sentido mas arriba expuesto.

Insiste un afio mas tarde el TC, a proposito de la Sentencia 40/1998, de 19 febrero sobre
la Ley de Puertos, en que no obstante esa competencia exclusiva de las CCAA sobre la
ordenacion del territorio y el urbanismo, el Estado ha conservado potestades cuyo
egjercicio tiene una clara incidencia sobre la ordenacion del territorio. En unos casos se
trata de facultades de caracter general, cuyo ejercicio puede afectar a todo el territorio
de la Nacion, condicionando asi las decisiones que sobre la ordenacion del territorio y
el urbanismo puedan adoptar las Comunidades Autonomas (...) En otros caso, la
competencia autonomica en materia de urbanismo ha de coexistir con aquellas que el
Estado ostenta en virtud del art. 149.1 CE, cuyo ejercicio puede condicionar,
licitamente, la competencia de las Comunidades Autonomas sobre el mencionado

sector material (...) En todos estos casos (...) el constituyente ha previsto la

7 La STC 61/1997, FI 22° sefiala que “No obstante, ha de afirmarse que el Estado tiene
constitucionalmente atribuidas una pluralidad de competencias dotadas de una clara dimension espacial,
en tanto que proyectadas de forma inmediata sobre el espacio fisico y que , en consecuencia, incide en la
ordenacion del territorio...” .Se trata de los titulos competenciales de defensa y fuerzas armadas
(art.149.1.4 CE), bases y coordinaciéon de la planificacion general de la actividad econdémica (art.
149.1.13 CE), pesca maritima (art. 149.1.19 CE), puertos y aeropuertos de interés general (art. 149.1.20
CE), ferrocarriles y transportes terrestres, y régimen general de comunicaciones (art. 149.1.21CE),
recursos y aprovechamientos hidrdulicos e instalaciones eléctricas (art. 149.1.22 CE), proteccion del
medio ambiente, montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias (art.149.1.23 CE), obras publicas
de interés general (art. 149.1.24 CE), régimen minero y energético (art.149.1.25 CE) y patrimonio
histérico artistico (art. 149.1.28 CE).
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coexistencia de titulos competenciales con incidencia sobre un mismo espacio fisico,; de
aqui que este Tribunal venga reiterando que la atribucion de una competencia sobre un
ambito fisico determinado no impide necesariamente que se ejerzan otras competencias
en ese espacio, siendo esta convergencia posible cuando, incidiendo sobre el mismo

espacio fisico, dichas competencias tienen distinto objeto juridico. (FJ 29°).

Ademas de los titulos competenciales cruzados del Estado, la exclusividad de la
competencia autondmica en materia de ordenacion del territorio y urbanismo también
cuenta con otros limites, destacando en lo que aqui interesa su relacion con la
autonomia local constitucionalmente garantizada en los arts. 137, 140 y 141 CE y sobre

la que el Tribunal Constitucional también se ha pronunciado ampliamente.

En lineas anteriores hemos visto pronunciamientos del TC donde se mantenia una
vinculacion municipalista del urbanismo, circunscribiéndolo indiscutiblemente al interés
de los municipios. Pero, siendo que la competencia sobre la materia ha recaido sobre las
CCAA, al Estado le resta establecer las bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas, constituyendo dichas bases un limite para las CCAA que
deberan garantizar a los municipios en particular, y a los entes locales en general,
competencias sobre la materia de “ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica”, alcanzando la garantia institucional de la autonomia local al entero ciclo
de las funciones publicas urbanisticas"®, aunque el TC haya sefialado que para regular
esta materia las CCAA estan facultadas para otorgar a las entidades locales una mayor o
menor presencia y participacion en los distintos ambitos en que tradicionalmente se
divide el urbanismo siempre que respete ese niicleo minimo identificable de facultades,
competencias, atribuciones (al menos en el plano de la ejecucion o gestion urbanistica)
que harda que dichos entes locales sean reconocibles por los ciudadanos como una
instancia de toma de decisiones autonoma e individualizada (...) so pena de incurrir en
inconstitucionalidad por vulneracion de la garantia institucional de la autonomia

local” . (STC 159/2001, FJ 4 ; reiterada en STC 240/2006, FJ10°).

Distinta es pues la participacion y presencia que las legislaciones de las CCAA han
otorgado o pueden otorgar a las Entidades locales en los ambitos urbanisticos citados,

haciendo uso precisamente de esa libertad que le otorga la exclusividad de la

'8 Y AQUER CABALLER{A Marcos ( 2013) op.cit., pp.17.
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competencia material (concrecion positiva de la autonomia local) aunque con el limite
de la garantia institucional de la autonomia local (concrecion negativa), resultando que
la propia renuncia a establecer un listado cerrado de competencias, atribuciones y
facultades ha forzado a que las dudas, conflictos y zonas ambiguas hayan tenido que
aclararse caso a caso, ya sea a través de la jurisdiccion contencioso-administrativa o en
su caso, a través de los pronunciamientos que el TC realiza utilizando la via del

conflicto en defensa de la autonomia local.

Deteniéndonos en las concretas facetas o sectores en que tradicionalmente se divide el
urbanismo, ordenacidn, gestion, ejecucion y disciplina, si bien parece de la propia STC
159/2001 que la tarea de la ejecucion o la gestion urbanistica son claramente propias y
reconocibles por los ciudadanos como instancias de toma de decisiones autonomas de
interés local, no esta tan claro en el caso de la ordenacidn urbanistica que se materializa
a través de los instrumentos de planeamiento, afirmando que es plenamente
constitucional que sean las Comunidades Autonomas quienes, en el ejercicio de su
competencia urbanistica exclusiva, determinen el nivel de participacion de los
Municipios en la elaboracion de los instrumentos de planeamiento...Naturalmente, ni
de la Constitucion ni de aquellos preceptos de la legislacion estatal (LBRL) que
integran el bloque de la constitucionalidad se deduce cuadl deba ser la intensidad o la
medida concreta de las competencias que (respecto de los Planes de Conjunto) deba
atribuirse en la legislacion autonomica sectorial a los entes locales (redaccion inicial o
fase preparatoria, audiencia previa, informe vinculante o no, participacion en
organismos mixtos, etc), pues ya conocemos que la Lex Legum no establece ni precisa
cual deba ser el haz minimo de competencias que, para atender a la gestion de los
respectivos intereses , debe el legislador atribuir a los entes locales (STC 32/1981, de
28 de julio, FJ3, idea retomada en la STC 109/1998, de 21 de mayo, FJ 2); para
concluir que, de ese nicleo minimo identificable de competencias no forma parte la
competencia para la aprobacion definitiva de los planes urbanisticos, ya que la
autonomia local solo obliga a que existan competencias municipales relevantes y
reconocibles en la ordenacion y en el planeamiento urbanistico , como las que se
ejercen en las fases de aprobacion inicial y provisional (STC 159/2001, de 5 de julio,
FJ 12). Incluso, para el supuesto de que la aprobacion definitiva del instrumento de
planeamiento correspondiera al municipio, el Alto Tribunal considera justificada la

existencia de informes previos, preceptivos y vinculantes, dados los intereses
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supramunicipales concurrentes sobre el territorio, alejando asi el centro de decision de

los municipio.

Siendo esta tarea de la ordenacioén urbanistica la que tradicionalmente mas dudas y
conflictos ha generado acerca de a quién compete su ejercicio, conviene detenerse a
profundizar un poco mas puesto que serd aqui donde quizd se manifieste mejor la

compleja articulacion de competencias en la materia.

C) La encrucijada de la ordenacion para el ejercicio de las competencias en materia

de ordenacion del territorio y urbanismo.

Nos detendremos en la faceta de la ordenacion, representada fundamentalmente a través
del planeamiento, precisamente por constituir la tarea donde mas intensidad adopta el

ejercicio auténomo de la decision de los poderes publicos.

El desarrollo econdmico y demografico experimentado a partir de la segunda mitad del
siglo XX alteré profundamente la forma de enfocar la regulacion de las ciudades y el
propio territorio donde se insertan, favorecidas por el auge de las nuevas tecnologias de
la comunicacién y de las infraestructuras y de los medios de transporte, dando lugar a
areas metropolitanas, conurbanizaciones, pero también a la suburbanizacion, hasta el
punto de que la ciudad se expande por el territorio desapareciendo la distincion campo-
ciudad aflorando asi los riesgos medioambientales, y con ellos otros intereses

“superiores” a los puramente locales.

Esta nueva optica tiene su reflejo en el heredado reparto de tareas que el procedimiento
para la aprobacion de los planes wurbanisticos ha asignado a las distintas
administraciones central primero y hoy autonémica y la local, en el que hoy ademas hay
que integrar el procedimiento instrumental de la evaluacion ambiental, pero también en
la formulaciéon de planes urbanisticos de contenido supralocal, en el planeamiento
territorial, ya sea genérico de ordenacion del territorio o sectorial ( turistico, espacios
naturales, litoral, etc), y ultimamente actuando directamente la administracion
autondémica con planes sectoriales o actuaciones de interés regional que a la vez

planifican, ordenan, gestionan y ejecutan, desplazando totalmente al ente local. A ello
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se suman las tradicionales facultades de subrogacion o suspension de la vigencia de los

planeamientos municipales.

1.- la articulacion de competencias en el procedimiento de aprobacion del planeamiento

urbanistico municipal.

Tradicionalmente la ordenacion urbanistica se ha materializado a través del instrumento

de la planificacion.

El plan, como instrumento para organizar y racionalizar el espacio tal y como lo
entendemos hoy, es una aportaciéon de la Ley del Suelo de 1956"°, al convertirlo en el
medio fundamental de que se van a valer las Administraciones publicas, y por ende la
Administracion Local, para configurar las facultades de los propietarios, el desarrollo
de las ciudades y la necesidad de incorporar nuevo suelo. Asi lo reconocid la propia
Jurisprudencia del Tribunal Supremo, cuando en su sentencia de 27 marzo de 1980
sefald que la Ley del Suelo de 1956 “...sienta el claro y trascendente principio de que
el urbanismo como funcion publica exige una accion planificada, afirmando que el
planeamiento es la base necesaria y fundamental de toda ordenacion urbana y ello a
nivel estrictamente municipal a través de la redaccion y aprobacion definitiva de los
Planes Generales, Planes Parciales y Proyectos de Urbanizacion (...) el planeamiento
urbano supone anticipar y prever el futuro de la ciudad, programando de forma

imperativa”.

Hoy dia no queda duda que la LRBRL en su art.4.1.c) reconoce como potestad de las
entidades locales la de programacion o planificacion, para posteriormente, entre los

ambitos materiales de actuacion, incluir el urbanismo (art.25.2.a))

159 La LS 56 proclamaba en su Exposicion de motivos que “...la accion urbanistica ha
de preceder al fenomeno demogrdfico y en vez de ser su consecuencia , debe encauzarlo
hacia lugares adecuados, limitar el crecimiento de las grandes ciudades y vitalizar en
cambio los nucleos de equilibrado desarrollo, en los que se armonizaran las economias
agricolas, industrial y urbana, formado unidades de gran estabilidad economico-social.
En consecuencia el planeamiento se consagra como base necesaria y fundamental de
toda ordenacion urbana y se configura como un estatuto juridico del suelo...” No
obstante ello, la Ley de Bases de Régimen Local de 17 julio de 1945 ya atribuia a los
ayuntamientos en pleno la aprobacion de planes de ensanche y extension, reforma
interior, saneamiento o urbanizacion y, en general, todos los proyectos que lleven anejos
la expropiacion forzosa.
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Inherente al plan es la funcionalidad de realizar un diagnostico de la realidad que se
pretende ordenar, realizar un pronostico, fijar objetivos y prioridades y sefialar medidas
y actuaciones a ejecutar para alcanzar los citados objetivos. Esto es, al ejercer esa
potestad de planificacion, el ente local materializa su autonomia, su capacidad de
autonormacion, autoorganizacién, pero también y, no menos importante, de

autogobierno.

Fue el Estatuto municipal de Calvo Sotelo , Ministro de Gobernacion de la Dictadura de
Primo de Rivera el que configura la actividad urbanistica como contenido ordinario de
los Ayuntamientos, muy de acuerdo con el reconocimiento de la autonomia municipal
en el citado texto, asi como el papel del planeamiento en dicha actividad, imponiendo la
obligacion a determinados municipios de redactar el Plan de su ensanche o de su
extension, aunque la aprobacion definitiva correspondia a 6rganos de la Administracion
central. Este esquema inicial ha perdurado a lo largo de las distintas etapas que ha ido
atravesando el urbanismo espafiol hasta nuestros dias ,'°’y aunque en ultima instancia se
argumente la concurrencia de otros intereses ademas del puramente local, hasta la fecha
no ha sido sino reflejo del modelo politico imperante y del sistema del tutelas y
controles de legalidad/oportunidad que ejercia la Administracion del Estado sobre la

local.

Ya hemos analizado como la Constitucion de 1978 primero, seguida de la propia Ley

reguladora de las Bases del Régimen Local, y la jurisprudencia del Tribunal Supremo'®'

después, establecieron unas nuevas bases politicas con el reconocimiento del principio
de autonomia local y su garantia institucional y, derivado, la fijaciéon de nuevos criterios

respecto de los controles o tutelas sobre los entes locales, especialmente en materia de

3

planeamiento que, ante la titularidad compartida, justifica “...que la decision

«

autonomica se produzca “, siendo generalizado que tal sistema se califique de

10 El procedimiento de elaboracion y aprobacion del planeamiento urbanistico establecido tras la LS-56

continué con el Texto Refundido de 1976: formulacién municipal o en su caso por la Comision
Provincial de Urbanismo o Diputacién (cuando comprendiesen varios municipios), exposicion al publico
de los trabajos iniciales y aprobacion inicialmente por aquellos, informacién publica y audiencia de las
Corporaciones interesadas, aprobacion provisional nuevamente por ayuntamientos y aprobacion definitiva
por la administracion central tutelante. El TR-92 vino a seguir, por inercia, el mismo camino,
sustituyendo a la administracion central tutelante por el 6rgano de la Comunidad Auténoma, a pesar de
que la CE, y la propia Jurisprudencia del TC, habian cambiado notablemente las reglas de juego a través
del reconocimiento de la garantia institucional de la autonomia local.

1! Sentencia 13 Julio 1990,( FJ 3° )ponente Magistrado Don Francisco Delgado Barrio.
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.. cpr e 162 ; . .. .
“procedimiento bifasico”.'®* Hoy dia, tampoco es cuestionable en términos de estricta

legalidad constitucional '®

, que la aprobacién definitiva de los instrumentos de
planificaciéon urbanistica correspondan a la administracion autondmica, siendo ello
compatible con la autonomia local, al menos en lo que se refiere a los aspectos de
legalidad formal o reglados e incluso en los aspectos discrecionales y conceptos
juridicos indeterminados, en la medida en que tengan una clara incidencia
supramunicipal, entendiendo que el acto de aprobacion definitiva puede examinar el
plan en su totalidad , aspectos reglados y discrecionales, aunque respetando siempre los

criterios de oportunidad que no afecten a intereses territoriales de orden superior, lo que

constituye un supuesto claro de la prevision del control regulado en el art.62 LRBRL.

Acerca de la naturaleza juridica de ese acto de aprobacion definitiva, la doctrina
espafiola se ha posicionado en dos bloques totalmente opuestos. Uno el que mantiene
que la aprobacion definitiva es un simple acto de tutela o fiscalizacion'® sobre el
pronunciamiento municipal, una conditio iuris para la eficacia del acuerdo local, de tal
manera que éste es valido y sustantivo, convirtiendo asi a la aprobacion provisional en
el punto final de un procedimiento administrativo que culmina en el ambito local y a la
aprobacion definitiva en un acto de tutela dictado en un procedimiento independiente.
Otra postura, la que considera que el procedimiento de tramitacion del plan urbanistico
es unico y termina con la resolucion final, que es el acto de aprobacion definitiva, de tal
manera que la aprobacién inicial y provisional son simples actos de tramite, siendo el

. . .. ., 1
acto sustantivo el correspondiente a la administracion tutelante.'®

' DE LA VALLINA VELARDE Juan L. (2002) Autonomia Local y aprobacion por delegacion de los
planes generales de urbanismo. En REAL num. 288. P.14 y ss. Para el autor, la calificacion como
“procedimiento bifasico” para el de aprobacion de los planes urbanisticos, supuestamente tomada de
Garcia-Trevijano Fos, es erronea puesto que para este autor la aprobacion de los planes urbanisticos por
otra entidad da lugar a dos procedimientos diferentes y por tanto actos diferentes: el acto aprobado es
perfecto como tal acto, convirtiéndose el segundo en un requisito de eficacia. Por el contrario, los
procedimientos bifasicos para Garcia-Trevijano, a juicio de De la Vallina, dan lugar a un acto tnico
aunque el procedimiento se estructura en dos fases diferentes.

13 STC 159/2001, de 5 de julio, FJ 12.

' MUNOZ MACHADO Santiago y LOPEZ BENITEZ Mariano (2009) “EI Planeamiento Urbanistico
(XXII): Formacion y aprobacion de los planes. Aprobacion definitiva.” En rev. On line La
Administracion al dia. Estudios y Comentarios. (16.01.2012) www.laadministracionaldia.inap.es
Distinguen los autores entre lo que seria un acto de tutela, para el supuesto en que quien otorgue la
aprobacion definitiva pueda introducir modificaciones de legalidad y de oportunidad, o soélo
observaciones de legalidad en cuyo caso el acto aprobatorio se configuraria como un acto de mera
fiscalizacion.

' DEL CASTILLO GARCIA Martin (2011) “ La tramitacion y aprobacién de los planes urbanisticos
municipales”. El Consultor de los Ayuntamientos, 2011., pp. 391 y ss.

También DE LA VALLINA VELARDE (2002) op.cit.p.15
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Al respecto, el Tribunal Supremo, si bien inicialmente se plante6 la posibilidad de
articulacion del principio de autonomia local con el ejercicio de controles en el ambito
de la aprobacion definitiva del planeamiento'®, pronto concluyd que el acto de
aprobacion definitiva va mas alla de la mera fiscalizacion de lo elaborado por el 6rgano
competente para su formulacion, constituyéndose en el ejercicio de un doble control, el
de legalidad juridico formal y juridico material, y el de discrecionalidad, siendo dicho
acto de aprobacion definitiva el unico determinante en el nacimiento de los derechos y
deberes derivados del planteamiento. No es un acto de fiscalizacion o tutela sino una
resolucion sustantiva, creadora e innovadora, mediante la que se ejerce un doble control
de legalidad y de oportunidad, de suerte que las precedentes aprobacion inicial y
provisional municipales son meros actos de tramite previos al acto del organo
administrativo competente para configurar definitivamente el instrumento

oy 1
urbanistico.'’

Sin embargo la aceptacion de la aprobacion de los planes urbanisticos por silencio
administrativo pudieran respaldar precisamente lo contrario'®®, esto es, que el acto
verdaderamente sustantivo es el de aprobacion provisional, quedando el plan
definitivamente aprobado por el transcurso del plazo previsto sin que la Administracion
autonoémica resolviera'®, formula ya contemplada en la LS 1956 asi como en el TR-
1976 y que pasé al Reglamento de Planeamiento de 1978, y restante normativa estatal
hasta llegar al TRLS 2008, siendo necesario entonces para que operase el silencio que el
Plan estuviese completo, esto es, que integrara toda la documentaciéon y
determinaciones necesarias (legalidad formal) y que no contuviese determinaciones

contrarias a la Ley o planeamiento superior (legalidad material).

16 STS 13 julio 1990 (FJ3°). Ponente Delgado Barrio.

7STS 25 marzo 1991, FJ 3 de la Sentencia apelada, que se aceptan. Ponente, Barrio Iglesias. En la
misma linea, la STS 14 abril 1992, FJ 2, ponente Pastor Lopez; STS 20 octubre 1995, FJ 3, ponente Ruiz-
Jarabo Ferran.

' Digo “pudieran respaldar”, porque en términos juridicos la técnica del silencio administrativo nacié
precisamente como una presuncion o ficcion legal a la que el ordenamiento juridico otorga consecuencias
diversas a favor de los derechos e intereses de los ciudadanos, no como una forma de eludir o evitar
responsabilidades; luego, el acto resolutorio final a efectos juridicos se presume dictado con la
consecuencia de dar por finalizado el procedimiento de aprobacion del instrumento de planeamiento.

" RAZQUIN LIZARRAGA Jose A. (2010) La aprobacion de los planes de urbanismo por silencio
administrativo positivo contra legem (Comentario a las SSTS de 27 de abrily 30 de septiembre de 2009).
En Revista Aranzadi Doctrinal nim.9/2010. Ed. Aranzadi SAU.2010.pp 1-10 (www.aranzadifuson.es
BIB 2009/1890)
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Con posterioridad, tras la STC 61/1997 la regulacion paso al ambito autondmico, sin
perjuicio de la legislacion basica en materia de régimen juridico de las
Administraciones Publicas. Esta ultima distingue segun se trate de planes de iniciativa
particular o bien se trate de planes elaborados por la Administracion. En éste ultimo
caso, los planes se entenderan aprobados definitivamente por el transcurso del plazo
previsto en la legislacion autondmica sin que se dicte resolucion expresa por el 6rgano
de la Administracion (regla del silencio positivo). En cambio, en los planes de iniciativa
particular, la regla del silencio no se establece en legislacion basica sino que se aplicara

lo que establezca la legislacion autondémica.

También la Jurisprudencia ha distinguido entre los planes de iniciativa particular y los
tramitados de oficio, habiendo vacilado bastante en sus pronunciamientos. Inicialmente
considerd aplicable la regla de que en ningin caso podian entenderse adquiridas por
silencio facultades o derechos contrarios a la legislacion y a la ordenacion urbanistica y
territorial (por aplicacion de la regla del silencio en las licencias urbanisticas); con
posterioridad se interpretd que la regla de aplicacion es la del silencio positivo, incluso
contra legem, salvo que la Ley autondémica que sea de aplicacion establezca lo
contrario; de tal forma que transcurrido el plazo sin que el 6rgano autondémico se
pronuncie, se producira el silencio y el Plan estard aprobado aunque sea nulo por ser
contrario a la legalidad vigente en lo que sea disconforme a Derecho, ello sin perjuicio
de que puedan hacerse valer los procedimientos de revision de oficio o impugnacion
ante la Jurisdiccion contencioso-administrativa (SSTS 27 abril y 23 diciembre 2009);
ultimamente, la STS (sala 3%) de 15 noviembre 2012 (ponente Fernandez Valverde)
ofrece la solucion opuesta aunque referida a los planes de iniciativa particular: Cuando
la legislacién autondmica prevea que estos planes se consideran aprobados por el
transcurso de los plazos para su tramitacion y aprobacion —lo que, por otra parte, no es
regla general hoy en dia en la legislacion urbanistica de las Comunidades Auténomas-

en ningln caso se podra entender aprobado por silencio un plan contrario a Derecho.

En el caso de la CCAA de Canarias, el DL 1/2000 por el que se aprob6 el Texto
Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y la ley de Espacios Naturales de
Canarias (hoy derogada por la Ley 4/2017 del Suelo y de los Espacios Naturales de
Canarias), contemplaba de forma explicita la aprobaciéon de los planes por silencio

administrativo, aunque para los planes de iniciativa particular se aplicaba la regla del
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silencio negativo. Por otra parte, la norma no contemplaba la aprobacion por silencio de
los planes contra legem, ya sea por falta de documentacion como del contenido
sustancial, ni tampoco para aquellos supuestos en que el plan contuviese
determinaciones contrarias a la ley o a planes de superior jerarquia. La Ley 14/2014 de
Armonizacion y Simplificacion en materia de Proteccion del Territorio y de los
Recursos Naturales (igualmente derogada por la citada Ley 4/2017) modificoé este
régimen en cuanto que la falta de resolucion expresa por parte del 6rgano autonémico,
si el plan incurria en deficiencias sustanciales, tendria efectos desestimatorios. Nada
dice respecto del plan aprobado provisionalmente conforme a Ley por lo que habia de
entenderse aplicable la regla del silencio positivo prevista en el art.11 TR Ley Suelo de
2008 (hoy art.25 TR Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, de aplicacion

supletoria).

Desde luego, y volviendo a las dos posiciones respecto de la naturaleza del acto de
aprobacion definitiva de los planes urbanisticos, ninguno de los dos planteamientos
formulados favorece el ejercicio pleno de la autonomia local, aunque se enmarquen en
la estricta legalidad. El primero de ellos porque aunque se haya querido ver que en él
una configuracion descentralizada del régimen local favorable al principio de
autonomia, sin embargo plantea una concepcién paternalista de los entes locales, a los
que considera aun Administraciones menores de edad, condicionando los efectos
juridicos de la decision adoptada al placet de la Administracion autonémica. La segunda
opcion, quiza respetuosa hasta la literalidad con el texto constitucional y la doctrina del
TC acerca de la autonomia local y la competencia “exclusiva” de las CCAA en materia
de urbanismo y ordenacion del Territorio, e incluso con la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, concibe el procedimiento de aprobacién como unico, aunque “bifasico”,
atribuible a la CCAA, quien permite la participacion de la entidad local en un asunto de

. , g ., e e .. 1
su interés, y que se materializa en la formulacion y aprobacion inicial/provisional. '”°

Coherente con esta segunda postura es la concepcion del plan urbanistico como el

resultado de intereses y competencias concurrentes, municipales y supramunicipales,

170 : o ’ ’ .
La doctrina clésica, representada por el profesor Garcia de Enterria parece haberse declinado por

considerar, no obstante la apariencia de acto de fiscalizacion o mera tutela que resultaria avalada por la
técnica de la aprobacion por silencio, que la aprobacion definitiva es el resultado de un proceso donde
confluyen competencias concurrentes, precisamente por la presencia de intereses supramunicipales, pero
sin que tal resultado pueda ser calificado como acto administrativo complejo. GARCIA DE ENTERRIA
Eduardo (1978) Los Principios de la organizacion del urbanismo. En Revista de Administracion Publica,
nam. 87, 1978. pp 315 y ss.
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que justifican perfectamente que en el aspecto temporal, la decisiéon autondémica se
produzca con posterioridad y en lo sustantivo pueda contemplar el plan en su totalidad,
tanto en sus aspectos reglados como en los discrecionales en tanto aparezcan intereses

supramunicipales.

Avalaria esta posicion la posibilidad de que la Comunidad Auténoma introduzca, con
motivo de la aprobacion definitiva, modificaciones respecto del contenido aprobado
provisionalmente por la entidad local. La consideracion del acto de aprobacion
definitiva como un acto de tutela o fiscalizacion reduce obviamente las posibilidades de
introducir modificaciones en el plan frente a la posibilidad de que se considere como un
acto final resolutorio del procedimiento donde la autoridad autonomica tendra total
libertad para valorar las cuestiones de legalidad e incluso de oportunidad en tanto

incidan sobre intereses supramunicipales.

Sin lugar a dudas, existen otras formulas mucho mas respetuosas con la autonomia
local, aun reconociendo que se trata de una materia donde confluyen multitud de
intereses y con el consabido limite del interés supramunicipal o supralocal. Tal es el
caso de los informes previos o también la posibilidad de fijar previamente esos intereses
superiores en directrices o planes territoriales, ya sea operando bajo la regla de la
jerarquia normativa, ya sea bajo el prisma del interés supramunicipal, férmulas de
control todas ellas previstas igualmente en la LRBRL, que reconducen a los principios
de coordinacién, eficacia y lealtad institucional que deben presidir las relaciones
interadministrativas conforme a dicho texto legal (art. 55), y que han sido bendecidas
por la jurisprudencia del Tribunal Supremo. La Sentencia del Tribunal Supremo de 25
de septiembre de 2012 (rec.3135/2009) recordando jurisprudencia anterior (STS 9
marzo 2011, rec 3037/2008; 22 y 23 marzo 2011, rec. 1845/2006 y 2672/2010
respectivamente) pero también la doctrina del TC declar6 que la ordenacion territorial y
urbanistica es una funcién publica que persigue dar una respuesta homogénea a los
multiples problemas que suscita la utilizacion del medio fisico, y que, por tanto no
puede emanar Uinicamente de uno so6lo de los tres niveles de Administraciones Publicas
Territoriales , (estatal, autonémica y local), sino que todas ellas ostentan titulos
competenciales que repercuten en la ordenacion, lo que precisamente da lugar a la
necesidad de armonizar ese entrecruzamiento de competencias e integrarlas. En estos

casos se hace imprescindible desarrollar técnicas de coordinacion, colaboracion y
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cooperacion inter-administrativas, si bien, cuando los cauces de composicion voluntaria
se revelan insuficientes, la resolucion del conflicto s6lo podra alcanzarse a costa de dar
preferencia al titular de la competencia prevalente, que desplazara a los demas titulos

competenciales en concurrencia.

Y esa competencia prevalente, sin olvidar la “exclusividad” da la atribucion formal a las
CCAA en las materias objeto de analisis, no puede justificar desde luego de forma tan
absoluta que elimine o destruya la intervencion en el ejercicio de las competencias del

resto.

Con estos mimbres, no quedan argumentos hoy, por mucho que la aprobacién definitiva
del planeamiento urbanistico no forme parte del contenido minimo de la autonomia
local a criterio del Tribunal Constitucional, para seguir ejerciendo una tutela

autondmica sobre los entes locales en la aprobacion del planeamiento urbanistico.

Son numerosas y reputadas las voces'’' que reclaman la competencia de aprobacién
definitiva del planeamiento urbanistico para los entes locales; también se observa un
cambio de tendencia en las legislaciones urbanisticas'”* que sustituyen la intervencion
de la CCAA en la aprobacion del planeamiento urbanistico (aunque existen precedentes
respecto del planeamiento de desarrollo) con la técnica del informe preceptivo, aunque
el contenido del mismo, su fuerza vinculante y el plazo para su emision varian' . De
cualquier modo, los pasos siguen siendo cautos, limitandose la medida
descentralizadora bajo el criterio del mayor o menor tamafio de la entidad local o su
condicién de capital, quizd bajo la creencia de que en estos casos se cuenta con los

medios adecuados, o quiza con una mayor conciencia para evitar desmanes urbanisticos,

"' MENENDEZ REXACH A(2006) Autonomia municipal urbanistica: contenido y limites. En Revista
Espafiola de la Funcion Consultiva nim.5, p.24.; MEILAN GIL JL (2002) Autonomia local y
planeamiento urbanistico, en Revista de Estudios de la Administracion Local y autonémica, num. 288,
2002, pp. 50; DE LA VALLINA VELARDE J.L.(2002) op.cit.p.17; o VILLAR ROJAS, F. (2016) La
aprobacion definitiva de los planes generales por los ayuntamientos. Un cambio de paradigma. En obra
colectiva “El Derecho de la ciudad y el Territorio. Estudios en homenaje a Manuel Ballbé Prunés. INAP,
pp- 831, por citar algunos.

172 Pais Vasco: Ley 2/2006, de 2 de mayo, de suelo y urbanismo, que atribuye la competencia a los
municipios con poblacion superior a 7.000 habitantes y el resto por la Diputacion foral; La Rioja: Ley
5/2006, de 2 mayo, de ordenacion del territorio y urbanismo, asigna la competencia al Ayuntamiento de
Logrofio (por su capitalidad de la CCAA); Baleares: ley 2/2014, de 25 marzo, de ordenacion y uso del
suelo atribuye la competencia al ayuntamiento de Palma y el resto a los Consejos Insulares; Galicia: Ley
2/2016, de 10 febrero, del suelo, que atribuye la facultad a los municipios con poblaciéon superior a
50.000 habitantes; ultimamente, Canarias: Ley 4/2017, de 13 junio, del suelo y de los espacios naturales
de Canarias, que atribuye la competencia a los ayuntamientos y Cabildos, seglin se trate de planeamiento
urbanistico o territorial.

'3 VILLAR ROJAS F (2016) .op.cit. p. 826.
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lo que sigue denotando una vision inconcebiblemente paternalista y desconfiada por
parte de la Administracion “central” de la Comunidad Auténoma respecto de la

Administracion Local tras cuatro décadas de régimen constitucional .

En Ia hipotesis de que la competencia de aprobacion definitiva del planeamiento se
traslade a los entes locales, y volviendo pues a la técnica del informe preceptivo previo
como control de legalidad, més alld de que su objeto abarque el contenido de las
competencias autondmicas, habrd que preguntarse hasta qué punto son licitos tales
controles “preventivos” de legalidad puesto que en tal caso serian igualmente
necesarios informes del Estado o de la CCAA previos, como controles de legalidad,
sobre todas y cada una de las normas (autonomicas que desarrollen la legislacion
basica ) con el fin de asegurar su correcta y precisa integracion y coherencia.'™

Y es que la Administracion Local, como la autondémica o la estatal, sirve con
objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno
a la ley y al Derecho, conforme al art.103 CE y son los Tribunales los que controlan la
potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el

sometimiento de ésta a los fines que la justifican, conforme al art.106 CE.

(Cual es entonces la razon para que la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la doctrina
del Tribunal Constitucional y el derecho positivo admitan la legitimidad de ese control
de legalidad preventivo sobre los actos de los entes locales en la aprobacion del
planeamiento que no existe en otras materias, como por ejemplo, la aprobacion de
ordenanzas y reglamentos, en materia presupuestaria o tributaria, etc?, jes que no
confluyen intereses publicos superiores en la aplicacion del gasto publico? Siguen
subyaciendo y esgrimiéndose razones como la falta de medios o la mayor presion que
puede ejercerse ante la cercania del centro de decision local para justificar ese control
de legalidad preventivo por parte de la Comunidad Autéonoma y que, al menos en el

plano teorico, considero insostenibles en el momento actual.

No distingue la Constitucion Espafiola a la hora de establecer el modelo de
organizacion territorial entre distintos tipos de entes locales (municipios, provincias e

islas) de mayor o menor capacidad de gestion, de mayor o menor poblacion, a la hora de

" Ibidem.p.833 y ss.
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reconocer la autonomia para la gestion de sus intereses. Tampoco, mas allé del régimen
de servicios minimos, la LRBRL pondera el régimen de competencias ni siquiera en el

ambito material de la ordenacion del urbanismo y la ordenacion del territorio.

La experiencia acreditada en el ambito de la administracion local durante treinta afios no
me ciegan para reconocer y ser consciente de la insuficiencia de medios y del mayor
riesgo de presiones en la toma de decisiones, por otra parte accesibles a cualquier nivel
y escala de la Administracion como desgraciadamente la actualidad nos demuestra cada

dia en los medios de comunicacion.

Comparto la necesidad de articular formulas para el ejercicio de ambitos competenciales
concurrentes e incluso para la garantia de intereses supramunicipales, pero el control de
legalidad preventivo del planeamiento en una Administracion autdbnoma como es la
local, debe ser ejercido, al igual que en el resto de ambitos materiales de competencia,
por los organos internos de dicha Administracion quienes precisamente deberan
fiscalizar entre otras cuestiones la adecuacion del plan a ese interés supramunicipal
representado en el Planeamiento superior o legislacion urbanistica general y sectorial' ™.
Y en esta tarea, al igual que en todas aquellas que competen a la administracion local se
deberan buscar los medios adecuados, ya sea propios o acudiendo a la asistencia y
cooperacion administrativa, juridica, técnica y econdémica que corresponden a la
Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares respecto de los municipios integrados en
su ambito conforme al art 36 LRBRL'”®, 0 incluso a través de formulas conveniadas
como la encomienda de gestion para la realizacion de actividades de caracter material o
técnico pero que no suponen cesion de la titularidad de la competencia ni de los
elementos sustantivos de su ejercicio, que en todo caso serdn de responsabilidad de la
entidad encomendante, aunque en algunos casos puntuales llegasen a su
desnaturalizacion (planes supletorios canarios). No se trata de ejercer una nueva tutela

administrativa sino de suplir la escasez o incluso ausencia de recursos humanos con

habilitacion profesional suficiente para el desarrollo de la actividad municipal.

">DE LA VALLINA (2002) op.cit.p.36. Llega a afirmar que”... No hay por qué seguir manteniendo la
desconfianza hacia las entidades municipales que supone el sistema vigente en este punto y que, como se
ha visto, responde a tesis periclitadas propias de un Estado unitario de corte centralista. En todo caso, la
Comunidad Autonoma dispondrd de las facultadas que les legitiman para impugnar el acuerdo
municipal, en aplicacion de lo dispuesto en el art. 63 y siguientes de la LRBRL.

76V AQUER CABALLERIA Marcos (2013) op.cit., pp24. Un ejemplo de ello citado por el autor es la
Agencia Provincial de Planeamiento y Desarrollo Municipal de la Diputacion Provincial de Zaragoza,
creada por acuerdo de 7 octubre 2008 para dar servicios y asesoramiento a los municipios de la provincia
en materia urbanistica.

108



Una alternativa utilizada por algunas legislaciones para residenciar la competencia de
aprobaciéon definitiva del planeamiento municipal aunque cuestionada'’’ ha sido la
delegacion. Y ello porque resulta incoherente ante la naturaleza controladora que tiene
el acto de aprobacion definitiva, y que hace que juridicamente pueda estimarse como
una contradictio in terminis. Mucho mas correcto y respetuoso con la autonomia local
seria directamente transferir la competencia eliminando la facultad de control, aunque
sujetandose por supuesto a las facultades de coordinacién conforme a lo dispuesto en el
art.10.2 LRBRL, precisamente por trascender el interés propio de la entidad local,
incidir o condicionar relevantemente los intereses de otras Administraciones o ser

concurrentes o complementarios de los de éstas.

2.- La articulacion de competencias con el planeamiento supramunicipal y territorial

Otro ambito donde se manifiestan de forma alternativa la articulacion de las
competencias CCAA/entes locales es con la aprobacion de directrices territoriales, ya
sea directamente mediante la aprobacion de normas ex profeso, ya sea indirectamente a
través de instrumentos de ordenacién del territorio, o incluso, supramunicipales, que se
constituyen en un marco de referencia vinculante para el planeamiento urbanistico
“local” , sin perjuicio del distinto caracter de sus determinaciones, en unos casos de
obligado cumplimiento, en otros simples recomendaciones, debiendo garantizar , eso si,

un margen decisorio propio a los entes locales.

Con el antecedente de los Planes Territoriales de Coordinacion del Texto Refundido de
1976, las primeras legislaciones autondmicas sobre ordenacion del territorio de la
década de los 80 trajeron consigo la aparicion de planes de ordenacion territorial que
vinculaban directamente al planeamiento municipal; tal fue el caso de los planes
insulares o los planes territoriales turisticos en los archipiélagos balear y canario, los
planes de ordenacion del litoral en Cantabria, Galicia o Catalufia, los planes de

<7 : 1
ordenacién de los espacios naturales, etc' ™

Sin embargo, resultd cada vez mas frecuente la tendencia de acudir a estos instrumentos
de ordenacion territorial, incluso con marcado contenido urbanistico o de ordenacion

puramente urbanistica que intervienen el territorio bajo el paraguas de una Optica

""DE LA VALLINA VELARDE, J.L. (2002) op.cit..p.34.
78 PEREZ ANDRES Antonio A.( 1998) op.cit.p. 101.
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supramunicipal, reduciendo notablemente la capacidad discrecional de los planes
municipales y que por tanto rebasan los tradicionales limites que la garantia
institucional de la autonomia local impone a las legislaciones urbanisticas superando el

control jurisdiccional precisamente bajo ese prisma del interés supralocal.

Es cierto, como ha senalado el TC, que las Comunidades Autonomas como competentes
en la materia pueden ordenar ésta de modo que el campo de accion de la ordenacion
territorial sobre la urbanistica sea mas o menos amplio'”’, y que no puede invocarse
siempre el principio de autonomia local para condicionar los distintos procedimientos
administrativos o legislativos imponiendo la voluntad de la entidad local que pueda
resultar afectada por un proyecto determinado, pero la participacion del ente local no
puede relegarse a la mera consulta o audiencia, ha de permitirse que €sta participacion
sea desde un inicio, debiendo buscarse formulas para una elaboracidon y tramitacion
conjunta, concurrente, dado que los intereses a satisfacer también lo son. La habilitacion
de partida desde luego esta en los arts. 55 y 58 LRBRL aunque se trata de un asunto
poco desarrollado, tal y como es entendida dicha coordinacion por el TC en su
Sentencia 32/1983 a proposito de la materia sanidad, esto es, como “la fijacion de
medios y sistemas de relacion que hagan posible la informacion reciproca, la
homogeneidad técnica en determinados aspectos y la accion conjunta de las
autoridades estatales y autonomicas en el ejercicio de sus respectivas competencias, de
tal modo que se logre la integracion de actos parciales en la globalidad del

sistema.”(FJ 2°)"%

17 Veremos mas adelante, la vigente Ley 4/2017 del Suelo y de los Espacios Naturales de Canarias ha
optado por proscribir cualquier contenido urbanistico de los planes insulares de ordenacién, debiendo
incluso entenderse derogadas las determinaciones de tal naturaleza incluidas en los planes vigentes que
contradigan lo establecido por la nueva legislacion.

'%0 Un interesante analisis de este principio de coordinacion aplicado a la ordenacion del territorio es el
realizado por MENENDEZ REXACH Angel (1992). Coordinacion de la ordenacion del Territorio con
politicas sectoriales que inciden sobre el medio fisico. En revista Documentacion Administrativa nam.
230-231 (abril-septiembre 1992). El autor resalta la importancia extraordinaria que este principio
adquiere en el modelo de organizacion territorial del Estado de la Constitucion de 1978 apoyado en el
reconocimiento de la autonomia, por la posicion de superioridad que adquiere quien realiza la funciéon
coordinadora respecto de los 6rganos coordinados, de ahi la necesidad de distinguirlo de otros como el de
jerarquia que suele operar en el ambito interno de una entidad y supone una identidad de competencias
entre organos superiores e inferiores desplegandose con plenitud las funciones directivas que incluyen
controles de legalidad y oportunidad; en cambio aquél, la coordinacién, opera entre diferentes entidades
territoriales en el ejercicio de competencias propias, aunque presupone una diversidad de dichas
competencias, ejerciendo la entidad superior funciones de coordinacion, convirtiéndose en limite al pleno
ejercicio de las mismas de ahi que en cuanto afecte a la autonomia habra de producirse en los casos
estrictamente sefialados en la Ley.
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Por su parte, BENABENT '*' resume los sistemas de relacion y vinculacion
planificacion territorial-planificacion urbanistica segun las distintas legislaciones

autondmicas de la siguiente forma:

Estructura jerarquica piramidal cerrada El plan regional vincula al subregional y

ambos al sectorial

El  planeamiento  urbanistico  esta
vinculado por los planes de ordenacion

del territorio y los sectoriales

Estructura jerarquica piramidal abierta El plan regional vincula al subregional y

al sectorial

No existe relacion de jerarquia entre el

plan subregional y el sectorial

El  planeamiento  urbanistico  esta
vinculado por los planes territoriales y los

sectoriales

Estructura reticular No hay relacion jerarquica entre planes. El

plan posterior puede modificar al anterior.

No hay contenido diferenciado entre el

plan regional y el subregional

El  planeamiento  urbanistico  esta
vinculado por los instrumentos de

ordenacidn territorial y sectorial.

En estas relaciones entre la politica sectorial estatal /planeamiento urbanistico y de
ordenacion territorial, en el caso de sometimiento del planeamiento a la primera, la
coordinacién se limita a un informe preceptivo del legislador sectorial. La resolucion de

conflictos se atribuye al Consejo de Ministros. Por el contrario, en las relaciones

'Sl BENABENT F. DE CORDOBA Manuel (2005) Una vision panordmica de la ordenacién del
territorio en Espaiia. Version en castellano de “Una visione panordmica dellérdinamento del territorio in
Spagna” Complessita e Sostenibilita, n° 6, 2005, pp 7y ss.
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planeamiento territorial/planeamiento urbanistico, existe un pleno sometimiento del

urbanistico al territorial. Aqui no existen procedimientos de resolucion de conflictos.

Ante esta situacion, parte de la doctrina'® considera distinto el supuesto de la
articulacion del binomio CCAA/entes locales en el caso de la aprobacién de planes
municipales que en el de planeamiento territorial o supramunicipal, pues en éste Gltimo
supuesto hemos de reconocerle una competencia plena a las CCAA, que se considera
ademas justificada por la incidencia que pueda tener la ordenacion urbanistica sobre el
territorio (proteccion del medio ambiente, litoral, ejes viarios, etc), de ahi que defienda
para estos casos la utilizacién del principio de la proporcionalidad en las relaciones
entre el planeamiento supramunicipal y el municipal y, desde esta Optica, la intromision
del planeamiento supramunicipal (e incluso del territorial) en la esfera de intereses
municipales habrian de ser las necesarias y proporcionales a los fines que persigue la
figura; o como dice el Tribunal Supremo, siempre que ello sea necesario para el
cumplimiento de las finalidades que la norma otorga a estos instrumentos.'®® Ahora
bien, compartiendo el criterio de la proporcionalidad se discrepa de la conclusion a que
se llega; la proporcionalidad no siempre puede o debe legitimar que el planeamiento
supramunicipal incida sobre las competencias urbanisticas de los entes locales si con

ello se da cumplimiento a la finalidad del plan, esto es, el fin no siempre justifica los

2 BANO LEON José Maria (2005) Los planes autonémicos con incidencia en el urbanismo municipal ,

en Informe Comunidades Auténomas, niim. 2005,p. 814.

31 STS 28 diciembre 2012, ponente Rafael Fernandez Valverde, sefiala: (FJ 9°) “...Partiendo de la
base de que la ordenacion del territorio, el urbanismo y vivienda son competencias exclusiva de las
Comunidades Autonomas, la coordinacion de tal potestad con el principio de autonomia local y las
facultades urbanisticas reconocidas a los Ayuntamientos no es tanto si las Comunidades Autonomas
pueden directamente clasificar o no suelo por medio de la aprobacion de Planes Supramunicipales, sino
si tales Planes tienen su amparo en finalidades de interés supramunicipal que justifique su existencia (en
el caso de los Planes Directores Urbanisticos catalanes, los objetivos previstas en el articulo 56.1 de la
Ley 2/2002, de 14 de marzo ), si la ordenacion en ellos previsto es coherente y logica con tal finalidad o
interés supramunicipal y si en el procedimiento de aprobacion las entidades locales afectadas han
podido intervenir en los términos que el Tribunal Constitucional y la jurisprudencia de esta Sala
anteriormente indicados.” Mas adelante insiste...”Finalmente, esta Sala se ha pronunciado sobre
instrumentos de ordenacion urbanistica supramunicipal previstos en los ordenamientos autonomicos y en
los que se planteaba la lesion del principio de autonomia municipal, habiendo declarando la legalidad
de las figuras de planeamiento y la potestad clasificar y desclasificar suelo en atencion a los intereses
supramunicipales llamados a conseguir, sin que ello suponga vulneracion del principio de autonomia
local. Al margen del ya citado Plan Territorial Especial de Ordenacion del Litoral Asturiano, en relacion
con los Planes Insulares de Ordenacion Territorial, creados por la Ley 1/1987, de 13 de Marzo ( LCAN
1987, 811 ), de la Comunidad Autonoma de Canarias, las SSTS de esta Sala, entre otras, de 16 de Julio
de 2002 (RJ 2002, 9961) , RC 5896/98 y de 20 de febrero de 2003 (RJ 2003, 2126) , RC 7775 / 1999, han
declarado la legalidad de que tales Planes pueden clasificar y desclasificar suelo, regular usos e
intensidades y establecer estandares urbanisticos, siempre que ello sea necesario para el cumplimiento
de las finalidades que a estos instrumentos (que son a la vez instrumentos de ordenacion territorial y de
ordenacion urbanistica) sefiala aquella norma.”
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medios, puesto que la finalidad serd aquella que establezca o decida la propia
legislacion autondmica y la casuistica jurisprudencial ha demostrado que no siempre la
finalidad alcanza esa meta del “interés supramunicipal”. Es el legislador autonémico,
por tanto, el que debe tener muy en cuenta los limites que la garantia institucional de la
autonomia local le impone a la hora de determinar o disesiar los fines
“supramunicipales” de las distintas figuras de planeamiento, ya sea urbanistico o
territorial, y respetar esta esfera. Porque, como quiera que la ordenacion de su territorio
corresponde en principio al municipio, y el planeamiento supramunicipal es una
restriccion a ese principio, el liston o baremo de la constitucionalidad estard en la
proporcionalidad de dichas restricciones respecto de los fines urbanisticos que

. . ’ 184
incumban a las Comunidades Auténomas'®.

Nuevamente, ante la ausencia de pautas o criterios claros en la propia normativa, sera la
jurisprudencia la encargada de fijar esos limites. Del andlisis de esa jurisprudencia

resalta AGUIRRE'™ los siguientes limites :

a) La imprescindible participacion adecuada o efectiva de los municipios en la
elaboracion del planeamiento urbanistico que se les impone.

b) El contenido del planeamiento supramunicipal tiene que ser el minimo necesario
y proporcional a los fines que persigue la figura, evitando suprimir o dejar sin
contenido las competencias de los entes locales en materia urbanistica.

c) La capacidad para clasificar suelo requiere una habilitacion legal expresa y la
justificacion con la finalidad del plan, requiriéndose una exigencia de
motivacion especial para el suelo urbanizable o urbano.

d) La utilizacion por este planeamiento supramunicipal de la técnica de la
calificacién requiere dejar un margen de actuaciéon al municipio para su

aplicacion.

' BANO LEON José Maria (2005) Op.cit.p.816.
185 AGUIRRE I FONT (2016) Op.cit.p.332.
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3.- La articulacion de competencias en las actuaciones de interés regional.

Un tercer campo dentro de la ordenacion donde se manifiestan las tensiones es en el de
las actuaciones o proyectos de interés regional '*°, supuesto en el que la CCAA ( o
incluso en Canarias , los Cabildos) ejercen directamente sus facultades de ordenacion,
gestion y ejecucion urbanistica, sobre el territorio, desplazando a la entidad local
respectiva. En unos casos la actuacion consisten en la implantacion de dotaciones,
instalaciones o infraestructuras que por sus caracteristicas o envergadura rebasan el
ambito municipal, pero lo cierto es que en su mayor parte esconden obras publicas o
infraestructuras locales, de ahi su denominacion como “Proyectos”; en otros casos se
trata de actuaciones urbanisticas convencionales de caracter industrial, residencial,
turistico que bajo la denominacion de “actuaciones” y al amparo de la declaracion de
interés regional eluden la tramitacion como cualquier plan urbanistico. Es pues la
“declaracion de interés regional (o insular)”, cuya instrumentacion estd mas o menos
formalizada en las distintas legislaciones, la que habilita el traspaso de una competencia
a priori municipal al &mbito superior autondémico (o insular) y que parecen justificarse
en el desbordamiento '*’del 4mbito municipal, de la capacidad de gestion del ente local
y que nuevamente nos envia a la casuistica del control jurisdiccional dada la ausencia de

criterios previos.

4.- La sustitucion en el ejercicio de las competencias municipales de planeamiento.

Dos son los supuestos contemplados para la utilizacion de esta técnica. Por un lado, la
sustituciéon por incumplimiento de las obligaciones del ente local, esto es, la clasica
subrogacion, claramente encuadrable en el art.60 LRBRL. El otro es la posibilidad de
suspension de la vigencia del planeamiento municipal de forma total o parcial«a fin de

proceder a su revision o modificacion cuando la ejecucion del mismo afecte

'8 Para un estudio comparado de esta figura en las distintas legislaciones autonémicas, CRUZ

VILLALON Josefina (2016) Intervencion directa de las CCAA en la transformacion del suelo (Proyectos
de interés regional o autonomico) en el conjunto de las legislaciones autonomicas y sus resultados. En
rev. Practica Urbanistica, num. 139, seccién Estudios, marzo 2016 . Ed. Wolters Klumwer-La Ley.
También AGUIRRE I FONT Josep M.(2016) op.cit. recuerda del riesgo advertido por la doctrina mas
cualificada (JOAN M. TRAYTER, MENENDEZ REXACH) por la vulneracioén de la autonomia local si
no se hace un uso prudente de estas figuras. MENENDEZ REXACH Angel (2015) op.cit.

"7 DIAZ LEMA José¢ Manuel (2009) ,Gestion urbanistica en manos autonémicas? Sobre las
declaraciones de interés supramunicipal. En REALA, nim. 311, septiembre-diciembre 2009, pp 177.
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negativamente al interés regional», previéndose durante ese intervalo las normas
transitorias que debera dictar el propio 6rgano autonémico que dispuso la suspension en

un plazo maximo determinado y con previa audiencia de los municipios afectados

La suspension de la vigencia del planeamiento municipal que hoy contemplan la
practica totalidad de las legislaciones autondmicas, tiene su antecedente en el TRLS 76,
habiendo sido ademas avalada por la Jurisprudencia del Tribunal Supremo y compatible
con la autonomia local cuando existan razones de interés supralocal justificativas de la
intervencion de la Administracion regional, habida cuenta de que su funcién es evitar
las graves consecuencias o los efectos indeseables del mantenimiento del planeamiento
en vigor (SS. 25 marzo de 1992, 27 de enero de 1995 26 de marzo de 1987 y 3 de marzo
de 1997)'®. Los problemas que se detectan en la practica es, como en la mayoria de las
situaciones que venimos analizando, la justificacion del interés supralocal para aplicar
esta técnica excepcional, que en la mayoria de las ocasiones encubre un atajo para eludir
los tediosos procedimientos de revision o modificacion del planeamiento municipal,
puenteando, a veces incluso con la anuencia de las autoridades locales, los ambitos de
decision municipal. Y por otro lado esta el hecho de que en cierta forma condicionan el
ius variandi municipal pues aunque las normas autondémicas aprobadas transitoriamente
sean provisionales, de alguna manera encauzan el alcance la de modificacion o revision
del planeamiento que compete realizar al municipio para eliminar los iniciales efectos

indeseables.

IV.- UNA REFERENCIA DE DERECHO COMPARADO: EL CASO
PORTUGUES.

A) La organizacion territorial del Estado

El presente estudio tiene su origen en la estancia realizada en la Universidad de
Coimbra (Portugal) bajo la supervision del Catedratico de Derecho Administrativo Don
Fernando Alves Correia'®’ , durante la cual he tenido ocasion de conocer de primera

mano cual es el marco juridico actual de la ordenacion del territorio y el urbanismo en

'8 MENENDEZ REXACH Angel. (2006) op.cit.p103.

"1 a estancia internacional, realizada durante el mes de marzo de 2017, se integra en el Programa de
Doctorado de la Universidad de las Palmas de Gran Canaria “Islas Atlanticas, Historia, Patrimonio y
Marco Juridico Institucional”, coordinado por el Catedratico Don Santiago de Luxan Méndez.
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Portugal, pero también la organizacion politico-administrativa disefiada a partir de la
Constitucion de la Republica , resultando curioso como dos estados limitrofes en una
misma area geopolitica, ambos con un territorio continental, y a la vez, con unos
Archipiélagos dotados de un estatuto de regiones autonomas, dispongan de sistemas tan

dispares.

La experiencia portuguesa puede resultar de enorme utilidad en la busqueda de
instrumentos y experiencias que contribuyan a dar un nuevo enfoque a las relaciones
interadministrativas en el ejercicio de la politica en materia de ordenacion del territorio
y urbanismo en el ambito de la Comunidad Auténoma de Canarias, y en concreto en la
tarea de la planificaciéon como instrumento para la definicion de la estrategia territorial

de las entidades locales canarias como manifestacion de la autonomia local.

“La condicion esencial para iniciar cualquier andlisis de la Administracion es el
estudio de la Constitucion espariola, donde se encuentran las premisas juridicas de la
Administracion publica y la idea esencial que la justifica: la satisfaccion del interés
publico.”™.

Esta afirmacion realizada en el contexto del Ordenamiento juridico espafiol es
igualmente valida en el presente estudio, que intentard analizar cémo se articula la
autonomia local de las entidades locales portuguesas, las denominadas autarquias
locales, en el ambito de la ordenacion del territorio y el urbanismo, teniendo como
punto de partida la configuracion de la organizacion politico-administrativa de Portugal,
que dista bastante de la espanola, en tanto el esquema de distribucion de competencias
y, en su consecuencia, el ejercicio de las mismas en el &mbito material de la ordenacion
de competencias y del urbanismo dependera de como se encuentre articulado y disefiado
el conjunto de entidades publicas titulares de los intereses respectivos y las relaciones

que existan entre ellas.

El art. 6 de la vigente Constitucion Portuguesa (en adelante CRP) establece que:

%0 GRIFO BENEDICTO, Maria Amparo (2009): “Las Entidades Locales y las relaciones
interadministrativas.” Biblioteca de Derecho Municipal, [USTEL, 2009.
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“1.El Estado es unitario y respeta en su organizacion y funcionamiento el régimen
autonomico insular y los principios de subsidiariedad , de autonomia de las autarquias

locales y de la descentralizacion democratica de la Administracion Publica.

2. Los Archipiélagos de las Azores y de Madeira constituyen regiones autonomas

dotadas de estatutos politico-administrativos y de organos de gobierno propio”.

Portugal ha sido siempre un Estado unitario simple. En contrapartida, convierte los
archipi¢lagos de Azores y Madeira en regiones autonomas, dotadas de estatutos
politico-administrativos y de organos de gobierno. Este cambio cualitativo, pues los
citados distritos gozaban desde 1895 '*'de una mayor autonomia administrativa que los
distritos  continentales, afecta también a la estructura del Estado Portugués,
correspondiente ahora a la Nacion portuguesa, que le dio espacio europeo y atlantico, y
que por primera vez en la historia va a dar poderes politicos a 6rganos regionales con
titulares no designados por el poder central. No se trata de una regionalizacioén politica
integral ya que las regiones administrativas previstas para el continente, siempre y

. , ’ 192
cuando existan, seran meras autarquias locales.'’

La importancia del citado precepto constitucional se apoya en que el mismo constituye
una reaccién contra la tradicional centralizacion y concentracion politica y
administrativa del Estado portugués acentuada con el Estado Novo. “La garantia del
régimen autonomico insular, del régimen de autonomia local y de la descentralizacion
y de la subsidiariedad administrativa implica una cierta policracia o pluralismo de los
centros de poder encuadrados en una compleja estructura vertical del poder politico y

.. .y 193
de la Administracion”.

Es cierto que la autonomia o descentralizacion local no comenzé en Portugal en 1976.

Se remonta como los municipios o concejos a los origenes del Estado portugués,

P Por Decreto de 2 marzo 1895 se establecio la posibilidad de Distritos( régimen autonémico de Las

islas). El régimen se basaba en una Junta General (gobierno) y un régimen fiscal propio administrado por
la Junta. La norma fue aprobada en el marco de una campaiia autonémica e independentista centrada en la
isla de San Miguel (Archipiélago de Azores). Este régimen no llegaria a aplicarse al resto de las islas.

12 Miranda, Jorge. “Curso de Direito Constitucional”. VOL 2. Universidad Catolica editora. LISBOA
2016.

193 GOMES CANOTILHO, José.Joaquim (2014) “Constitucdo da Repiiblica Portuguesa. Anotada” VOL
I. 4% ed. Coimbra editora.

117



2. " En efecto,

apareciendo de una u otra forma en todas las Constituciones desde 182
la organizacién de la administracién local portuguesa tiene sus cimientos en las
reformas introducidas en la primera mitad del siglo XIX. Intimamente ligada a lo que
ocurrid en los paises europeos mas proximos, con la formacion y consolidacion del

Estado liberal en el siglo XIX, después de la Revolucion Francesa de 1789."

Constituye un hecho esencial la formaciéon del Estado moderno fuertemente
centralizado politico-administrativamente , que va a resistir el impacto de la Revolucion
francesa, a partir de la cual la legitimidad del poder se traslada del monarca-soberano a
la nacidon-soberana, y es a partir de aqui como se van a establecer las relaciones entre el
Estado legitimado por la soberania del pueblo y los municipios (u otros entes publicos
territoriales representativos de las comunidades locales) que daran lugar a la autonomia

local que ha llegado hasta nuestros dias.

La division municipal existente en la actualidad tiene su origen en la reforma operada
por decreto de 1836. Obedecio principalmente a criterios de eficiencia y racionalizacion
administrativa y no a la preocupacion de delimitar comunidades ligadas por lazos de
vecindad para erigir los municipios, pues en efecto hay en Portugal una preocupacion
por ligar poblacién y territorio de forma que la poblaciéon no fuese excesiva , ni
demasiado pequefia; en cuanto a la extension territorial, la preocupacion era evitar las
grandes distancias que causan graves incomodos al pueblo, asi como disponer de

medios econdmicos suficientes para el cumplimiento de las tareas.

Desde su origen y a lo largo de los siglos XIX y XX fueron introducidas modificaciones
mas o menos duraderas que se tradujeron en un movimiento pendular de centralizacion
y descentralizacion de las autarquias locales que continta actualmente, y asi después de
un periodo fuertemente centralizador que acompaiié al nuevo Estado de 1924 a 1976, se
asiste a un periodo de descentralizacion iniciado con la Constitucion de 1976 y las

correspondientes leyes reguladoras.

P4 MIRANDA, Jorge (2016) “Curso de Direito Constitucional”. VOL 2. Universidad Catélica editora.
LISBOA

195 CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio (2013)“Direito das Autarquias Locais”, Coimbra Editora, 2° ed.
2013.pp 119y ss.
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Dice el art.235 CRP que “Las autarquias locales son personas colectivas territoriales
dotadas de organos representativos, que procuran la consecucion de intereses propios

de las poblaciones respectivas.”

Segun el art.236 CRP, la administracion local portuguesa se concreta en varios niveles:
Asi, en el continente, las autarquias locales son las freguesias, los municipios y las
regiones administrativas. En las Regiones autonomas de Azores y Madeira se establecen
las freguesias y los municipios. Ademdas de las anteriores, la Constitucion prevé la
posibilidad de crear otras formas de organizacidn territorial autarquica en las grandes

areas urbanas y en las islas.

A pesar de la posibilidad prevista, no fue este el camino que sigui6 el legislador en el
caso de las dreas metropolitanas de Lisboa y Oporto'*®, manteniendo las mismas formas
preexistentes de estructura autarquica (freguesias y municipios). En cuanto a las islas,
tinicamente el Estatuto politico-administrativo de la Region autonoma de Azores'’
prevé en su art. 128 la existencia de un 6rgano representativo de los intereses de la isla
aunque con funciones bastante limitadas al asesoramiento, la cooperacion y las demas
que les atribuyan las leyes regionales. Su composicion es mixta, con representantes del

gobierno autébnomo, las autarquias y la sociedad.

Las relaciones entre las tres categorias de autarquias se caracterizan por la
independencia. Ni existe jerarquia ni cualquier relacion organico-estructural entre ellas.
Las freguesias no son organos de los municipios ni €stos son asociaciones de freguesias,
al igual que los municipios no son organos de la regiones ni éstas asociaciones de
municipios. Se trata de estructuras independientes. A pesar de ello, existe una cierta
articulacion entre las autarquias en lo que respecta al proceso de formacion de sus

organos representativos (arts. 251 a 259 CRP) Por otro lado, las normas emanadas de

196 ALVES CORREIA, Fernando(2017) “Os Memorandos de Entendimento entre Portugal, o Fundo
Monetario Internacional, a Comissdo Europeia e o Banco Central Europeu e a Reforma do poder local”.
En obra col.” As Reformas do sector publico. Perspectiva Ibérica no cotexto pos-crise”. Universidad de
Coimbra, 2017. Sefiala el Profesor Alves Correia que tanto Lisboa como Oporto estaban en condiciones
de acogerse al régimen especial del art. 236.3 CRP como modalidad de autarquia local. Sin embargo, el
sistema elegido para las mismas es el de asociacion publica de municipios, aunque con reglas especiales,
amparado por la Ley n® 75/2013, de 12 de septiembre que estableci6 el nuevo régimen juridico de las
entidades intemunicipales, entre las cuales se encuentran las dreas metropolitanas junto a las comunidades
intermunicipales. El art.6 de la citada Ley n°® 75/2013 prevé que las areas metropolitanas son creada por
Ley, especificandolas en su Anexo II (Area metropolitana de Lisboa y Area Metropolitana de Oportol. La
primera congrega 18 municipios y la segunda 17. No se da aqui la libertad de entrada o salida propias del
asociacionismo, tal como prevé el art.10 de la Carta Europea de la Autonomia Local.

7 Aprobado por Ley n°® 2/2009, de 12 de enero.
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una autarquia se imponen a las autarquias de nivel territorial inferior existentes en la
respectiva area (art.241CRP), pero no existe cualquier relacién de direccion o tutela de

las autarquias de grado superior sobre las autarquias de nivel inferior.

En cuanto a las regiones administrativas, a pesar de contemplarse en el Titulo VII de la
CRP junto a las autarquias locales (Titulo VIII), después de 40 afios contintia sin estar
concretada esta entidad territorial en lo que al continente se refiere. Desde su prevision
en la Constitucion de 1976, dos han sido los momentos claves en el proceso de creacion
de las regiones administrativas en el continente. Uno, la revision constitucional de 1997
y otro, el referéndum sobre la regionalizacion de 1998."® La reforma constitucional de
1997 alter6 el quérum necesario para la iniciativa en la creacion de regiones
administrativas, lo que favoreci6 el intento de regionalizacion que fracasé un afio mas
tarde en el referéndum convocado tras la aprobacion de la Ley por la que se creaban 8

. 1
regiones.'”’

Distintas a las regiones administrativas son las regiones autonomas de los
Archipiélagos de Azores y Madeira, dotados con reconocimiento constitucional de
estatuto politico-administrativo y de 6rganos de gobierno propios. Cada region dispone
de un 6rgano legislativo — la Asamblea regional- elegido por sufragio universal, directo
y secreto, y un o6rgano ejecutivo-el gobierno regional- politicamente responsable ante la
Asamblea, cuyo presidente es nombrado por el Representante de la Republica en
funcién de los resultados electorales, quien representa la soberania de la Republica en la
region autonoma. El Estatuto autondmico es elaborado por la Asamblea regional pero

aprobado por la Asamblea de la Republica.

%8 ALVES CORREIA, Fernando, (2014)” A Regionalizagao em Portugal Continental: Regionalizado
sem Regiones Administrativas”. Revista de Legislagao e de Jurisprudencia. Afio 144, N° 3988,
septiembre-octubre 2014 (pag. 3-13).

199 E1 8 de noviembre de 1998 fue rechazado en referéndum el proyecto presentado por el Gobierno
portugués de regionalizacion de la zona continental. Los argumentos a favor acudian a la contribucion a
la profundizaciéon de la democracia, el fortalecimiento de la cohesion nacional, mayor poder de
negociacion en la obtencion de fondos estructurales de la Unién Europea; revalorizacion del papel de
municipios y freguesias a través de un fortalecimiento de sus competencias; modernizaciéon de la
Administracion, etc. En contra, el principal argumento fue el de la unidad y cohesion nacionales, por la
falta de razones geograficas y sociales; ampliaciéon de las diferencias norte-sur; limitacion de las
competencias locales; etc, Al final, el secular centralismo luso, el peso de la tradicién que tiene en la
freguesia (o parroquia) la base piramidal de un complejo entramado administrativo e incluso el denostado
ejemplo espafiol son las causas mas frecuentes que se alegan como justificacion del fracaso. Lopez-
Davalillo Larrea, Julio. “ Portugal, ;Qué regionalizaciéon?. Un recorrido por la geografia politica de
Portugal a lo largo del tiempo”. UNED, Espacio, Tiempo y Forma. Serie VI, Nueva época, Geografia, n®
3,2010.
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En Portugal no puede hablarse en rigor de minorias territoriales, lingiiisticas, étnicas,
culturales como acontece en otros paises, pero la invocacidon a caracteristicas
geograficas, econdmicas, sociales y culturales especificas, unida a la apelaciéon a
“aspiraciones autonomistas de las poblaciones insulares”, alimenta la acentuacion de la
idea de un estatuto especial normativamente conformador de autonomia progresiva.
Esta autonomia se estructura hoy como un esquema dinamico de refuerzo de positividad
autonomica, en el marco de un régimen autonémico insular, amparado en la autonomia
territorial, en la representacion politica y en la reivindicacion de la solidaridad y avance

. 2
autonomista. 00

La Constitucion no es clara en cuanto al contenido de algunas formas de autonomia, en
concreto la de las regiones autdbnomas de Azores y Madeira. En el art.6 se dice que el
Estado respeta en su organizacion el régimen politico administrativo propio, usando
ademds otros términos como el de autonomia de las regiones, autonomia-politica
regional, muestra asi de que no se configura un régimen de autonomia regional tipico de
los estados compuestos sino mds bien, que se encuentra afectado por el principio

estructurante de la unidad del Estado.

Desarrollado actualmente por lei 2/2009, de 12 de Janeiro que establece el Estatuto
politico-administrativo de la Region Autonoma de Azores; y lei num. 13/91, de 5 junio,
modificado por ley nim12/2000, de 21 junio, que aprueba el Estatuto politico-
administrativo de la Region Auténoma de Madeira, la creacion de estas regiones
auténomas supone una de las mas profundas innovaciones de la Constitucion
portuguesa. No son una novedad la figura constitucional de las regiones autonomas ni el

estatuto especial, pero nunca fue tan amplio como ahora.

La autonomia regional se traduce en un régimen politico administrativo propio, una
autonomia politica y no meramente administrativa apoyada en poderes legislativos y
ejecutivos propios, lo que las distingue de las regiones administrativas igualmente
previstas en la Constitucion. Esta autonomia no afecta a la integridad de la soberania del
Estado. No son Estados, ni afectan al principio de unidad del Estado. No poseen
ninguno de los atributos o poderes inherentes a la soberania del Estado ni desde luego la

soberania internacional. Son entidades publicas territoriales, teniendo en su territorio el

2% GOMES CANOTILHO, José¢ Joaquim (2014) Op.cit.
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limite de sus poderes, ademas de una colectividad que le sirve de sustrato personal y
conjunto de ciudadanos y residentes independientemente de su lugar de nacimiento. La
autonomia politico-administrativa regional no afecta pues a la integridad de la soberania
del Estado y se ejerce en el marco de la Constitucion. Esto es, la atribucion de poderes
no es originaria, se deriva de la propia Constitucion que especifica los objetivos de la
autonomia al establecer que ésta se orienta a posibilitar la participaciéon democratica de
los ciudadanos, el desarrollo econdémico y social y la promociéon y defensa de los
intereses regionales, compatibilizandola con la unidad nacional y la integridad de la
soberania del Estado y orientandola a contribuir a su reforzamiento y al de los lazos de

solidaridad entre todos los portugueses.””!

De ahi que el propio texto constitucional encomiende al Estado promover el
desenvolvimiento armonioso de todo el territorio nacional teniendo en cuenta, el
caracter ultraperiférico de los archipiélagos de Azores y Madeira. Los o6rganos de
soberania aseguran, en cooperacion con el gobierno regional, el despliegue econémico y
social de las regiones autdénomas, facilitando en especial la correccion de las
desigualdades derivadas de la insularidad. Los elementos politicos ponen asi el foco en
los elementos econdémicos y sociales. La autonomia permite una mayor y directa
participacion de los ciudadanos en la gestion de los asuntos que les atafien pretendiendo
una efectiva igualdad entre todos los portugueses , porque la vida en las islas,
especialmente las menores o mas alejadas, arrastra carencias y obstaculos al pleno
disfrute de los derechos econdmicos, sociales y culturales, incumbiendo al Estado y a
las regiones, en dialogo y accion comun, procurar remover dichas carencias y

obstéaculos a través del desarrollo de la solidaridad.?®?

Presidiendo e inspirando pues esta distribucion politico-administrativa del poder del
Estado, junto a la unidad, esta la garantia constitucional de la autonomia local y los
principios de subsidiariedad y descentralizacion democratica de la Administracion. La

unidad del Estado conlleva la prohibicion de cualquier estado compuesto pero también

2" SALEMA Margarida,(1988) “La divisién de competencias y la resolucion de conflictos entre el poder
central y las regiones autonomas.” En Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), nim. 60-61, abril-
septiembre 1988. Discrepa la autora con aquellos que sostienen que el “interés nacional” constituye un
limite a dicha autonomia ya que dicho interés es personalizado por los organos centrales del poder
politico y por tanto en el margen de criterios de oportunidad, mientras que la autonomia procede
directamente de la Constitucion y es esta su unico limite.

22 MIRANDA, Jorge. “Curso de Direito Constitucional”. VOL 2. Universidad Catélica editora. LISBOA
2016
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la inmediatez de las relaciones juridicas entre el poder central y los ciudadanos sin
intermediarios , aunque con el limite de la autonomia garantizada a las regiones y las
autarquias. Autonomia en el sentido de descentralizacion territorial del Estado, con
organos propios que actian con atribuciones propias € intereses propios y no meras
formas de administracion indirecta del Estado. En cuanto a los principio de
subsidiariedad y descentralizacion administrativa, inspiran la organizacion y el
funcionamiento de la Administracion, exigiendo una separacion de los centros de poder
de la administracion central a las entidades autonomas poseedoras de intereses
colectivos propios pero también el acercamiento de dichos centros de poder al

ciudadano.

B) La politica publica de suelo, ordenacion del territorio y urbanismo.

En el ambito de las respectivas competencias previstas en la Constitucion y en la Ley,
el Estado, las regiones autonomas y las autarquias locales tienen el deber de promover
la politica publica de suelo, de ordenacion del territorio y de urbanismo. La politica del
suelo, ordenacion del territorio y urbanismo se desarrolla generalmente a través de
instrumentos de gestion territorial, pero también a través de otros medios de
intervencion, todo ello en el marco de las respectivas atribuciones y de las competencias

de los 6rganos de gobierno de las distintas entidades responsables.

De las varias acepciones que integra el concepto de urbanismo en sentido amplio, esto
es, urbanismo como hecho social, urbanismo como técnica, urbanismo como ciencia y
por altimo, urbanismo como politica®”, es esta Gltima por su referencia al conjunto de
objetivos y de medios de naturaleza publica, la que nos interesa por su proyeccion sobre
la ocupacion, uso y transformacion racional del suelo. La definicion de esos medios y
objetivos se realiza por el legislador, en el marco de reglas y principios constitucionales,
pero también por la Administracion Publica, estatal, regional y local, al establecer el
conjunto de opciones en materia de ocupacion, uso y transformacion del suelo a través

de los planes territoriales.

2% ALVES CORREIA, Fernando,(2012) “Manual de Direito do Urbanismo”, vol 1, 4* edicion. Ed.
Almedina, p.26.
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El art. 65.4 CRP establece que el Estado, las Regiones Autonomas y las autarquias
locales, definen las reglas de ocupacion uso y transformacion de los suelos urbanos,
basicamente a través de instrumentos de planeamiento, en el marco de leyes relativas a
la ordenacion del territorio y el urbanismo, procedimiento de expropiacion de suelos
que sean necesarios y satisfaccion de fines de utilidad publica urbanistica, realizando

con ello un auténtico reparto competencial entre los distintos &mbitos de poder.

Se habla a este propdsito de un condominio de intereses que se refleja a su vez en un
condominio de atribuciones, aunque reconociendo que esta condominialidad no
significa coincidencia de poderes en materia de planeamiento. Estos se presentan como
poderes de titularidad compartida: asi, por un lado el planeamiento tiende a ser una tarea
sucesivamente integrada en el movimiento de descentralizacion administrativa,
reconociéndose el nivel local como uno de los dos més adecuados para la gestion de los
respectivos intereses, no obstante lo cual continua la reserva a favor del Estado de un
importante papel de regulador , con la obligacion de intervenir a través de adecuadas
técnicas que en todo caso garanticen una vision global de la ordenacion del espacio que
necesariamente se pierde a partir de la vision local de la que parten los municipios. El
reconocimiento de este condominio ademas no supone obstaculo alguno a que se
reconozcan competencia propias (y hasta exclusivas) a los municipios, en el ejercicio de
su autonomia constitucionalmente garantizada.***

La autonomia local ya no tiene como referente la esfera de asuntos locales, esto es, la
necesidad de asegurar una intervencién exclusiva de los municipios en materias de
relevancia puramente local, dada la “miscigeniacion” de intereses que caracteriza la
mayor parte de las tareas que son actualmente conferidas a este nivel de Administracion
territorial. Asi, el concepto clasico de autonomia local , en el que su fundamento
descansaba en la existencia de asuntos locales, esto es, de intereses exclusivos del ente
local distintos o diferenciados de intereses generales de la nacion, viene superado
actualmente por concepciones mas modernas que reconocen una progresiva
complejidad de la vida social acompanada de un correlativo aumento de competencias
estatales a causa de lo cual las entidades locales reconocen que los intereses locales no
son ya actualmente al menos en naturaleza , exclusivos de los municipios y

diferenciados de los de otras Administraciones; hoy en dia inexisten practicamente

2% OLIVEIRA, Fernanda Paula: (2016)“Regime Juridico dos instrumentos e gestio territorial. Decreto-
lei num. 80/2015, de 14 maio. Comentado. Ed. Almedina Coimbra, 2016.
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intereses exclusivos estatales o locales por lo que el ejercicio de competencias locales o

. . . .. 2
nacionales se presenta como imperativamente comparticipado.”

Asi, si bien las materias atinentes al planeamiento territorial (ordenacion del territorio y
urbanismo) no pueden en su globalidad ser consideradas como exclusivas del Estado o
de los municipios (por eso se habla de competencias coparticipadas o en condominio de
atribuciones), ello no significa la imposibilidad de que se identifiquen nucleos de tareas
parciales dentro de aquellos dmbitos problematicos globales donde, por estar en el
ambito de intereses preferencialmente locales, las decisiones a ellos atinentes deben ser
reconocidas, en autonomia, a los municipios. De lo que se deriva que si es verdad que
no es la persecucion de intereses propios ( en el sentido de intereses exclusivos) la
marca distintiva suficiente para definir la especificidad de la administracion auténoma
(una vez que dificilmente pueda hablarse de intereses de exclusiva referencia local), no
es menos verdad que debe ser atribuida a las autarquias locales como integrada en el
ambito de su autonomia decisoria, la gestion de aquellos intereses que a pesar de que
puedan tener referencias a otros niveles (regional o local) adquieran una dimension

. . 2
preferentemente o incluso, exclusivamente, local. 06

Es esta dimension local de las materias atinentes a la ordenacion del territorio y el
urbanismo lo que justifica el reconocimiento a los municipios de un amplio conjunto de
poderes en materia de planeamiento (y también en gestion urbanistica), poderes de
planeamiento que se traducen n la elaboracion de los planes municipales de ordenacion

del territorio.

De este modo, a pesar de que la ocupacion del territorio toque intereses diferenciados,
siempre que existe una dimension o referencia eminentemente local de esos intereses,
esto es, siempre que se trata de gestion de la dimension local de los intereses atinentes a
la ordenacion del territorio y del urbanismo y de la definicion de estrategias y politicas
de orden municipal como ocurre con la elaboracion de los planos municipales, las
decisiones a ellos referidas deben ser conferidas a los organos del municipio con

responsabilidad propia. Lo contrario seria una vulneracion del principio de autonomia

295 CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio (2013) op.cit.p 119 y ss.
2% OLIVEIRA, Fernanda Paula (2016) op.cit.
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local en conjugacion con el principio de subsidiariedad y descentralizacion

.. . 2
administrativa. 2%

El reconocimiento de la concurrencia de poderes entre varias entidades en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo, especialmente en materia de planeamiento, no
puede significar en ninguna situacion la invasion de poderes de una por parte de otra (en
el caso portugués, de los municipios por el Estado), mas que al abrigo de controles
(tutelas) de legalidad (que no de oportunidad) que en ese ambito el Estado esta

habilitado para llevar a cabo.

La CRP consagra en el contexto de la organizacion administrativa del Estado un
principio fundamental orientador para el reparto de atribuciones entre el Estado, las
regiones autonomas y las autarquias locales en el ambito del urbanismo y la ordenacion
del territorio™®: 1a concurrencia de intereses estatales o nacionales, regionales o locales
de responsabilidad de cada una de las entidades titulares, conjugado con los principios
de subsidiariedad, autonomia local y descentralizacion administrativa, determina un
ambito donde se verifica la concurrencia de atribuciones y competencias entre estos tres
niveles de Administraciéon. La idea de que el urbanismo es un campo abierto a la
intervencion concurrente y concertada de diversas entidades publicas territoriales ya
venia implicita en el texto original de la CRP 76, pero tras la reforma de 1997 ha

despejado cualquier duda®”’.

Esta concepcion del urbanismo es la que explica que el Estado se reserve apenas las
competencias para elaborar y aprobar las normas generales sobre ocupacion, uso y

transformacion del suelo y para elaborar y aprobar el Programa Nacional de Politica de

27 Ibidem.

2% Dentro del 4mbito estatal, las competencias se reparten entre el Gobierno (Consejo de Ministros), el
Ministro competente del ramo, la Direccion General de Ordenacion del Territorio y Desarrollo urbano
(DGOTDU) que es el servicio central del Ministerio més importante, ejecutor de las medidas y politicas
del Gobierno; y las Comisiones de Coordinacion y Desarrollo Regional (CCDR), servicio desconcentrado
de Ministerio en lo que respecta a la definicién de las opciones estratégicas en el drea geografica de
actuacion, dotado de autonomia administrativa y financiera. Las areas geograficas se corresponden con e
nivel II de la Nomenclatura de Unidades Territoriales para fines estadisticos (NUTS) del continente. Son
5: Norte, con sede en Oporto; centro, con sede en Coimbra; Lisboa y Valle del Tajo, con sede en Lisboa;
Alentejo, con sede en Evora; y Algarve, con sede en Faro. Al no existir en el continente las regiones
administrativas entendidas como autarquias locales, las CCDR vienen a colmatar en parte esta laguna

% ALVES CORREIA Fernando (2012 op.cit.. Esta identificacion ademas como “...dominio aberto a
intervengdo concorrente das autarquias e do Estado” ya fue apuntado por el Tribunal Constitucional
para justificar que el urbanismo y la ordenacion del territorio no son ambitos privativos de las entidades
locales, con motivo de la cuestion de constitucionalidad planteada al Decreto n°® 264/93 aprobado por el
Gobierno sobre el Programa de Realojamiento y de Construccioén de viviendas econdémicas, concluyendo
que no vulnera la autonomia de las autarquias locales.
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Ordenacién del Territorio, pero también la potestad para elaborar (en ausencia en el
continente portugués de una entidad territorial, autarquia local, intermedia entre el
Estado y los municipios), los planes regionales y especiales de ordenacion del
Territorio, o para ratificar en determinadas condiciones, los planes intermunicipales y
municipales y para fiscalizar, igualmente en determinadas condiciones, el cumplimiento
por las camaras municipales y por los particulares del contenido de los planes. Y lo que
justifica que las Regiones Autéonomas de Azores y Madeira tengan reconocida
competencia legislativa en el ambito de la ordenacion del territorio y del urbanismo en
los términos de la propia CRP; y la misma idea en la que se funda el otorgamiento a los
municipios de competencias para la elaboracién y aprobacion de sus planes de
ordenacion del territorio y urbanisticos asi como de reglamentos municipales sobre
urbanizacién y edificacion, al igual que en gestion urbanistica y actos de control del uso

del suelo.

La nueva Ley de bases generales de la Politica de suelo, de la ordenacion del Territorio
y de Urbanismo, aprobada por Ley num. 31/2014, de 30 mayo, ha llevado a cabo una
reforma estructurante de la politica publica de suelo, ordenacion del territorio y
urbanismo, tanto desde el punto de vista de los contenidos, al definir un conjunto de
normas relativas a la disciplina de uso del suelo como desde el punto de vista del
sistema juridico, al ofrecer una vision conjunta del sistema de planeamiento y de los
instrumentos de politica de suelo*'’. Esta nueva Ley se dicta al amparo del art. 161.c)
CRP, no aplicandose al espacio maritimo, sin perjuicio de la necesidad de articular y

compatibilizar la politica de suelo y ordenacion en ambos espacio.

21 ALVES CORREIA Fernando. (2016) “Direito do Ordenamiento do Territério e do Urbanismo.
Legislacdo Basica. 10* ed. (2016) Ediciones Almedina. Critica sin embargo el Profesor Alves Correia
que el problema del Derecho a la Ordenacion de Territorio y el Urbanismo portugués no es la falta del
mismo sino su falta de eficacia, siendo mas facil alterar la legislacion que crear las condiciones para su
aplicacion con criterio a los problemas concretos de la vida. La constante inestabilidad y complejidad
normativa agrava sobremanera la ineficacia del Derecho a la Ordenacion del Territorio y el urbanismo
PpOortugues.

También ALVES CORREIA, Fernando (2014) La nueva Ley de Bases generales de la Politica del Suelo,
de la Ordenacion del Territorio y del Urbanismo. Algunos principios fundamentales” Rev. CEDOUA
nam. 34, afio XVII-2.14.

Por su parte, CAMPOS VITOR,(2016) En “Reflexées sobre a oportunidade e bondade do novo quadro
legal do ordenamento do territorio e urbanismo”. O novo regime juridico dos instrumentos de gestdo
territorial.” Claudiio Monteiro Ed. Almedina, 2016. considera que quizé lo que hubiera sido necesario era
capacitar a las instituciones, los profesionales y las organizaciones para usar bien los instrumentos que la
ley prevé y aplicar correctamente los principios criterios y sistemas de valores que ya estdn subyacentes.
Lo que hacia falta era desarrollar las competencias genéricas de los entes territoriales, la normativa
técnica, los indicadores y demads informacion de apoyo, cambiar la cultura del Territorio y la cultura de su
gestion, lo que no se resuelve engordando el Diario Oficial de la Republica.
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El Profesor ALVES CORREIA ha destacado los siguientes principios fundamentales en
1

la nueva Ley”'":
1. Principio de integracion de las politicas de suelo, de ordenacion del territorio y del
urbanismo. La gestion territorial, como parte de la ordenacion del territorio y el
urbanismo es un medio de intervencion administrativa que no sélo contribuye a la
realizaciéon de los objetivos de politica publica sino también a la regulacion de la

propiedad a nivel nacional, regional y local.

2. Limitacion de la clasificacion del suelo a las categorias de rustico, y urbano,
resaltando como novedad la coincidencia entre la clasificacion del suelo determinada
por su destino basico y la naturaleza del mismo, amplidndose el concepto del rustico y
limitandose la del urbano, pues desaparece de éste aquel con vocacion de ser urbanizado
o con urbanizacion programada. La clasificacion se apoya ademds en el principio de
sostenibilidad territorial y asi, el suelo urbano, se limita a lo imprescindible desde el
punto de vista econdmico y financiero, como una opcion de planeamiento necesaria y
debidamente programada, previéndose incluso la necesaria justificacion de Ia
sostenibilidad econdmica para la transformacion del suelo rustico en urbano a través de

indicadores demograficos y del juego de la oferta y la demanda de suelo.

3. Principio de adquisiciéon gradual de facultades urbanisticas (inspirado en la
Legislacion espafiola de 2008). El ius edifcandi no se integra en el derecho de propiedad

del suelo.
4. Principio de compensacion de expropiaciones por razones de urbanismo.

5. Principio de caducidad de las reservas de suelo, en el plazo fijado en el Plan y en todo

caso a los cinco afios.

6. Principio de desmaterializacion del ius edificandi o su disociacion respecto del
derecho de propiedad del suelo, por lo que la edificabilidad podra ser objeto de derechos

subjetivos autonomos de la propiedad del suelo.

7. Ampliacion de los medios de intervencion publica del suelo tanto para el Estado

como las regiones autdbnomas como las autarquias locales.

I ALVES CORREIA, Fernando (2014) op.cit.
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8. Principio de distincion entre Programas y Planos. La estructura del sistema de gestion
territorial abarca los &mbitos nacional, regional, intermunicipal y municipal en funciéon
de los intereses perseguidos, materializandose en Programas, marco estratégico de
desarrollo territorial de la Administracion central y de las directrices con incidencia
espacial de las politicas a considerar en cada nivel de planeamiento; y Planes, que
constituyen el medio de intervencion de la Administracion Local, conteniendo acciones
concretas en materia de planeamiento y organizacion del territorio, y definiendo el uso

de suelo.

9. Concentracion en la figura del Plan Director Municipal de todas las normas respecto
de la ocupacion, uso y transformacion del suelo. Se convierte ademads en el instrumento

de definicion de la estrategia municipal o intermunicipal.

10. Distincion ente ejecucion sistematica y no sistematica de planes territoriales.

11. Principio de la obligacion de constituir un fondo municipal de sostenibilidad

ambiental y urbanistica.

12. Redistribucion equitativa de beneficios y cargas resultantes del planeamiento

territorial.

C) El sistema de gestion territorial portugués.

En desarrollo de las bases de la politica de suelo, ordenacion del territorio y urbanismo,
definiendo el régimen de coordinacion de los &mbitos nacional, regional, intermunicipal
y municipal del sistema de gestion territorial, el régimen general de uso del suelo y el
régimen de elaboracidén, aprobacidon ejecucion y evaluacion de los instrumentos de
gestion territorial se dicta el Decreto-ley 80/2015, de 14 de mayo. La reforma
introducida por la nueva legislacion se considera estructurante tanto desde el punto de
vista de los contenidos, al definir un conjunto de normas relativas a la disciplina de uso
del suelo, como desde el punto de vista del sistema juridico, al ofrecer una vision
conjunta del sistema de planeamiento y de los instrumentos de politica de suelo. Sin
embargo, algunos autores opinan que nada nuevo o casi nada aporta este nuevo

régimen. En parte todos los instrumentos ya estaban antes, aunque ahora se les llame

129



programas. Lo que hace falta es la capacidad de las instituciones, los profesionales y las
organizaciones para usar bien los instrumentos que la ley prevé y la correcta aplicacion

Ce . . . 212
de los principios , criterios o sistema de valores que subyacen.

El sistema de gestion territorial se apoya en una estructura coordinada que combina
ambitos espaciales nacional, regional, intermunicipal y municipal en funcion de la
naturaleza de la incidencia territorial de los intereses publicos perseguidos, y dentro de
éstos, instrumentos, destacando el principio de tipicidad de éstos tltimos *'*. Dicho de
otra forma, el ordenamiento juridico portugués en este ambito esta concebido como un
conjunto articulado de instrumentos de gestion territorial (instrumentos de
planeamiento) tipificadamente identificados por el legislador en cuanto a sus objetivos,
contenido y procedimiento de elaboracion, que la Administracion debe utilizar
consciente de la finalidad que persiga. La novedad ahora respecto de este principio de
tipicidad que se mantiene respecto del régimen anterior, es la distincion entre Programas
y Planes, al considerar el legislador quizd que el planeamiento es incompatible con la
formulacion de directrices mas programaticas. Con esta opcion acaba de restringirse el
concepto de plan practicamente a realidades urbanisticas en la medida en que (salvo en
parte con el Plan Director municipal, que cada vez mas debe tener un caracter
estratégico y orientador de los restantes planes) deja de haber planes con la finalidad de

establecer la politica de ordenacion del territorio.*'*
El sistema se articula de la siguiente forma:

1. Ambito Nacional.

1.1- Programa Nacional de Politica de Ordenacion de Territorio (PNPOT):
Instrumento que establece las opciones europeas con relevancia para la organizacion del
territorio nacional estableciendo el marco de referencia para la elaboracion de los demas
instrumentos de gestion territorial. Constituye ademds un instrumento de cooperacion
con los demas estados miembros para la organizacion del territorio de la Union
Europea. Desde el punto de vista del area territorial, abarca todo el territorio nacional. A
tenor de la Ley de 2014, establece la concrecion de las opciones estratégicas de

organizacion del territorio nacional en el modelo de estructura territorial teniendo en

212 yitor Campos (2016) op.cit.p 42-43.
2B 1dem.
*1* OLIVEIRA Fernanda Paula (2016) Op.cit.p.22

130



cuenta el sistema urbano, las infraestructuras y equipamientos de utilizacion colectiva
de interés nacional asi como las areas de interés nacional en términos de defensa
nacional y la seguridad publica, agricola, forestal, ambiental, patrimonial y econdmica,
de explotaciéon de recursos geologicos y de aprovechamiento de energias renovables, y

las grandes opciones de inversion publica con impacto territorial significativo.

Se hizo realidad con la aprobacion de la Ley num 58/2007, de 4 septiembre. Se elabora
por el Gobierno bajo la coordinacion del Ministro responsable de ordenacion del
territorio, acompafnado por una comision consultiva compuesta por representantes de las
regiones auténomas, de las autarquias locales y de los intereses ambientales,

econdmicos, sociales y culturales relevantes.

1.2. Programas sectoriales y Programas especiales. Persiguen interese publicos
especificos abarcando someramente el area territorial que interesa a esta finalidad.
Abarcan instrumentos muy diferentes, encuadrando instrumentos normativos
verdaderamente programaticos junto a otros con un gran nivel de precision
correspondiendo a auténticas decisiones de ocupacion del suelo. Comoquiera que no
producen efectos directos e inmediatos a los particulares, si lo que se pretende es
atribuir este tipo de eficacia deberan integrarse en planes municipales o
intermunicipales y deberdn quedar sujetos a los principios de elaboracion de estos

ultimos.

La logica del sistema actual lleva a la necesidad de reconducir a planes municipales de
ordenacion del territorio, en especial al plan director municipal todas las opciones de los
niveles superiores que se pretenden sean vinculantes para los particulares (por no ser
dotadas de este tipo de eficacia), y aunque ello tenga ventajas desde la perspectiva de la
seguridad juridica, acaba por convertir a los planes directores en un repositorio de las
materias mas variadas, de responsabilidad de los mas distintos sectores, haciendo perder

de vista lo esencial.

Su elaboracion corresponde al Gobierno. Su aprobacion al Consejo de Ministros.

2. Ambito Regional:

2.1. Programas regionales: definen la estrategia de desarrollo regional, integrando las

opciones establecidas a nivel nacional y considerando las estrategias subregionales y
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municipales de desarrollo local, constituyendo asi el marco de referencia para la
elaboracion de los programas y planes intermunicipales y de los planos municipales,
pero también las grandes opciones de inversion publica con impacto territorial
significativo, articulando las estrategias definidas para la aplicacion de los fondos
europeos y nacionales. Las competencias relativas a esos programas regionales son
ejercidas por las Comisiones de coordinacion y desarrollo regional, quienes podran
promover al Gobierno que el programa regional sea estructurado en unidades de
planeamiento  correspondientes a espacios subregionales, elaborandose el
correspondiente instrumento para dicho areas geografica perteneciente a una entidad
intermunicipal. En no pocas ocasiones han supuesto una invasion del poder de
planeamiento municipal y de este modo de la autonomia constitucionalmente
reconocida. Sus normas vinculan a todas las entidades publicas, resaltando a los
municipios que deben respetar en la elaboracion de los planes municipales sus normas y
principios. No vinculan por el contrario, de una forma directa e inmediata a los
particulares, dado que apenas definen un marco estratégico de directrices orientadoras

para la ordenacion del territorio.

Estas areas geograficas de actuacion, ante la ausencia en el territorio continental de
regiones administrativas, se corresponden al nivel Il de la Nomenclature of Territorial
Units for Statitics (NUTS), esto es, el grupo de regiones basicas para la aplicacion de las
politicas regionales segin un analisis socio-econdémico creado por EUROSTAT, en el
ambito de Portugal por Reglamento (CE) num 1059/2003. Actualmente son cinco, la
CCDR del Norte, con sede en Oporto, la CCDR del centro con sede en Coimbra, la
CCDR de Lisboa y Valle del Tajo, con sede en Lisboa, la CCDR de Alentejo, con sede
en Evora, y la CCDR del Algarve con sede en Faro.

3. Ambito intermunicipal. Se concreta a través de los siguientes instrumentos:

3.1. Programas intermunicipales: Aseguran la articulacion entre el programa regional y
los planes intermunicipales y municipales, en el caso de areas territoriales en las que por
su interdependencia estructural o funcional o por la existencia de areas homogéneas de
riesgo, se necesite de una accidn integrada de planeamiento. Pueden abarcar la totalidad
de una entidad intermunicipal (ej, area metropolitana), o dos o mas municipios

contiguos salvo excepciones autorizadas por el Gobierno.
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3.2. Plan Director intermunicipal.

3.3. Planes de Urbanizacion intermunicipales.

3.4. Planes de Pormenorizacion intermunicipales.

4. Ambito municipal. Concretado a través de los siguientes instrumentos.
4.1. Plan Director municipal

4.2. Plan de Urbanizacion.

4.3. Plan de Pormenorizacion.

Todos estos instrumentos, planes intermunicipales y municipales, son instrumentos de
naturaleza reglamentaria que establecen el régimen del suelo, definiendo modelos de
ocupacion territorial y de organizacion de redes y sistemas urbanos en la escala

adecuada.

En el caso de la Region autébnoma de Madeira, el encuadramiento global del
ordenamiento del territorio de la regién autébnoma, a semejanza del que se encuentra
consagrado para el resto del territorio nacional, teniendo en cuenta las necesidades
especificas de la region, en concreto, una mayor simplificacion procedimental que
atienda por comparacion con la estructura continental al menor numero de centros de
decision, una estructura administrativa menos compleja y su reducida circunscripcion
territorial lo realiza el Decreto legislativo regional num 43/2008/M, que establece las
peculiaridades del Sistema regional de gestion Territorial, previéndose obviamente s6lo
dos ambitos: el regional propiamente dicho, concretado a través del Plan Regional de
ordenacion del Territorio y los Planes Sectoriales con incidencia territorial; y el ambito
municipal, concretado a través de los planes intermunicipales de ordenacion del
Territorio y los planes municipales de ordenacion del territorio, distinguiendo dentro de
¢éstos ultimos los planes directores municipales, los planes de urbanizacion y los planes
de pormenorizacion. Solo los planes especiales y los planes municipales vinculan

directa e inmediatamente tanto a las entidades publicas como a los ciudadanos.

Respecto de los planes intermunicipales, esto es aquellos que afectan a dos o mas

municipios vecinos, la propuesta final sera objeto de informe por el gobierno regional
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como entidad tutelar de la ordenacion del Territorio, acerca de la conformidad de
aquella con las disposiciones legales y reglamentarias vigentes y la articulacion y

coherencia de la misma con los objetivos, principios y reglas aplicables en el territorio.

La tramitacioén de planes municipales es similar a la continental aunque l6gicamente se
simplifican las tareas de acompafnamiento dada la reduccion del aparato administrativo.
En caso de contradiccion del plan director municipal con los planes regionales de
ordenacidon o planes sectoriales con incidencia territorial se aplica la técnica de la

ratificacion gubernativa a peticion del municipio.

Por su parte, la Region autonoma de Azores contiene el régimen juridico de los
instrumentos de gestion territorial en el Decreto Legislativo regional num. 35/2012/A.
La estructura de instrumentos de gestion es similar (aunque con alguna peculiaridad) a
la de la Region Autonoma de Madeira, destacando en éste Archipiélago la figura del
Plan Especial de ordenacion del territorio ,( directamente vinculante tanto para las
entidades publicas como los ciudadanos, al igual que los planes municipales), como
instrumento que atendiendo a las especificidades del archipiélago y teniendo como
objetivo simplificar y facilitar su aplicacion, elimine las redundancias y facilite los
mecanismos de analisis, funcionando al efecto como “plan insular” en el que se
incluyen de forma flexible y determinada las areas de ordenacion de la zona costera, la
gestion de cuencas hidrograficas de lagos y riberas, la gestion de aguas subterraneas, la
gestion de riesgos naturales y la ordenacion de areas protegidas; como puede observarse

es notoria la importancia y preocupacion que despierta la materia de recursos hidricos.

Ahora bien, el hecho de que el Plan especial asuma la forma de instrumento de
ordenacion del territorio de la isla no supone en modo alguno la transmision de la
titularidad de la competencia a ésta, pues son los Planes especiales son elaborados por la
administraciéon regional autonoma, constituyendo un medio complementario de
intervencion de ésta sobre la ordenacion del territorio, colocandose a nivel jerarquico

por encima del planeamiento municipal.

Otra peculiaridad ocurre en el caso del plan director municipal, pues a la técnica del
acomparniamiento propio de los instrumentos de gestion territorial portugueses se une la
necesidad de que la propuesta de plan, en su fase final, sea remitida por la camara

municipal al gobierno regional para emision de un informe por el departamento
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competente en materia de administracion local. Si éste considerara que la propuesta
contradice el planeamiento regional o sectorial se solicitara la ratificacion del gobierno
regional teniendo como efecto en caso de otorgarse, la derogacion de los planes

regionales y sectoriales incompatibles con la propuesta municipal.

Por ultimo otras peculiaridades del régimen autondmico es la existencia de otras figuras
especificas de planos pormenorizados en funcién del la incidencia sobre el espacio
rural, la rehabilitacion urbana o la salvaguarda, contrariando asi el principio de tipicidad

establecido a nivel estatal.

D) La necesaria armonizacion de intereses en materia de ordenacion del

territorio y urbanismo y la autonomia de las autarquias locales.

El sistema articulado de ambitos e instrumentos de gestion territorial presupone y exige
para garantizar su coherencia la articulacién y armonizacion de todos los intereses con
expresion territorial en juego, ya sean estatales o nacionales, regionales,
intermunicipales y municipales, teniendo en cuenta las estrategias de desarrollo
economico y social asi como la sostenibilidad y la solidaridad intra e intergeneracional
en la ocupacion y utilizacion del territorio, asegurando la calidad de vida y un

equilibrado desarrollo socioeconomico para las generaciones presentes y futuras.

La ponderacion de intereses es un método juridico de aplicacion general en todas
aquellas situaciones en las que los 6rganos administrativos disponen de poderes de
decision, en especial cuando se trata de decisiones dotadas de discrecionalidad ,
correspondiendo su cumplimiento y observancia una de las vertientes fundamentales del
principio de imparcialidad de la Administracion.*'” Precisamente en materia de
planeamiento es donde esta técnica adquiere un mayor relieve. El plan es el lugar

adecuado para la superacion de varios conflictos de intereses relacionados con la

213> ALVES CORREIA Fernando. (2001)” O plano urbanistico e o principio da igualdade”. Almedina, ,
2001.Refiriendo a la doctrina alemana, el Profesor Alves Correia sefiala que la distincion realizada por
aquella entre resultado y procedimiento en la ponderacion se relaciona con el principio segun el cual la
Administracion esta dotada de un margen de discrecionalidad en el momento en que llegue a un resultado
en la evaluacion de los intereses ya adquiridos o seleccionados, pero desprovista de dicho margen de
apreciacion en la seleccion y organizacion de los intereses a lo largo del procedimiento, antes de la
decision final.
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utilizacion del territorio, siendo asi que debe ser el lugar adecuado para encontrar la
solucién que los resuelva. Esta precisamente se obtiene acudiendo al método de la
ponderacion. La ponderacion no consiste en atribuir preponderancia a un interés con
respecto al otro como acontece en las relaciones tipicas bilaterales; se trata de relaciones
multipolares que implican una pluridimensionalidad de la decisién, buscando los
criterios que permitan evaluar los intereses afectados, determinando prioridades y

encontrando compromisos.

El plan, como instrumento orientado al futuro se tiene que basar en una amplia
informacion sobre el presente. Para dar cumplimento a esta maxima, la primera
exigencia de la ponderacion en el &mbito del planeamiento es la recogida completa del
material de ponderacidn, identificando y considerando los intereses afectados por el
plan. Se dice que la recogida de intereses debe ser lo mas amplia posible. Desde luego
objeto de la ponderacion deben ser los intereses y no las circunstancias del caso
concreto. Ademas el ambito de intereses a considerar dependera de tipo o del grado de
plan de cuya elaboracion se trate. Cada plan tiene una funcién determinada que

condiciona el tipo o espectro de intereses que deben ser introducidos.

Pero hay mas, en el ambito de los intereses relevantes para el plan se integran todos
aquellos que por ¢l son afectados (criterio de la afectacion), esto es todos aquellos que
sufren directamente las consecuencias de la respectiva concretizacion, pero también
aquellos relacionados para los cuales el plan tiene efectos indirectos, por lo que los
intereses afectados en no pocas ocasiones pueden situarse fuera del ambito espacial de
aplicacion del plan, siendo éste el motivo de que a veces, en estos casos, sea
imprescindible la participacion de las Administraciones afectadas. Por otro lado, sefialar
que no basta cualquier interés afectado, sino que para la ponderacién se tendran en
cuenta aquellos intereses relevantes, o al menos evidentes, esto es, que se encuentren en

su esfera de conocimiento.

La ponderacion y armonizaciéon antedicha impone al Estado, las entidades
intermunicipales y las autarquias locales el deber de coordinacion en sus respectivas
intervenciones en materia territorial, teniendo como objetivo el desarrollo nacional,
regional, sub-regional y municipal, comprometiendo soluciones de compatibilidad entre
los programas y los planos territoriales cuya aprobacion y entrada en vigor se suceda en

el tiempo.
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La actividad de ordenacion del territorio y urbanismo en general y la actividad de
planeamiento en particular sea quiza de aquellas que més apelan a una recomprension
de las formas tradicionales de relacion interadministrativa, situacién que deriva de la
necesidad de garantizar una vision de conjunto del territorio sobre el que inciden los
instrumentos de planeamiento. Este objetivo de vision integrada de un mismo territorio
no siempre es facil de conseguir, principalmente si tenemos en cuenta el planeamiento
municipal que es aquél que mayor relieve asume en el ordenamiento juridico portugués
no sdlo por los efectos que los planes producen sino por la frecuencia de su elaboracion.
De ahi que ultimamente se ofrezcan una serie de soluciones legales que procuran
superar la forma de encarar el proceso de planeamiento del territorio basado
tradicionalmente en planeamientos encorsetados o en una jerarquia de intereses
previamente determinados (planes/programas), sustituyéndolo por un planeamiento
promotor de una vision actualizada e integradora de todo el territorio que apela a
formulas de coordinacion de los intereses involucrados, utilizando ideas fuerza como la
cooperacion entre las distintas entidades titulares, /a coordinacion de intereses en
conflicto, y la concertacion o contractualizacion entre ellas o entre aquellas o entre
aquellas y los particulares’%; aun hay mas, habra que valorar si se presentan como
adecuadas para superar la forma en que cada entidad con poderes sobre el territorio
tiende a encararlo, a la luz de sus propios intereses y también con las demas entidades
que intervienen, por lo que se exige un replanteamiento de la estructura administrativa
tradicional, tanto en el &mbito de la estructura interna de cada entidad (con importantes
repercusiones en la forma de decidir), como en el de las relaciones entre las distintas
entidades que componen en su conjunto la Administracion Publica, afirmando con
seguridad que dificilmente se pueden comprender las relaciones entre entidades
publicas involucradas en el planeamiento territorial a partir de las tradicionales
relaciones interadministrativas (jerarquia, superintendencia y tutela), incapaces de

traducir la complejidad de relaciones que ahi se reflejan.”

Todas estas formas de relacion pueden ser reconducidas a la idea comin de
.y . e . 21 [ .

colaboracién entre las distintas entidad’’®. El concepto de colaboracion en un sentido

amplio abarca varios conceptos y manifestaciones, todas en torno a la idea de que un

procedimiento de elaboracién de planes es un trabajo conjunto o una tarea conjunta de

*1® OLIVEIRA Fernanda Paula (2016)op.cit.
27 Tbidem.
'8 ALVES CORREIA, Fernando (2012) Op.cit.p. 393.
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una multiplicidad de sujetos y de organos administrativos. Asi, se incluyen en el
concepto amplio de colaboracién los conceptos de coordinacién, cooperacion y

concertacion de intereses.

En el concepto de coordinacion van implicitas varias ideas: la existencia de una relacion
entre el drgano coordinador y las entidades a coordinar, en la cual el primero ocupa una
posicion de supremacia o superioridad de cara a las segundas; hay una ausencia de
relacion de jerarquia en la medida en que las relaciones de coordinacion presuponen
una descentralizacion y autonomia de las entidades coordinadas y una diversidad de
atribuciones que el coordinador debe respetar. Asi, se incluyen en el concepto amplio de
colaboracion los conceptos de coordinacion, cooperacion y concertacion de intereses.
En el concepto de coordinacion van implicitas varias ideas: la existencia de una relacion
entre el drgano coordinador y las entidades a coordinar, en la cual el primero ocupa una
posicion de supremacia o superioridad de cara a las segundas; hay una ausencia de
relacion de jerarquia en la medida en que en las relaciones de coordinacion presuponen
una descentralizacion y autonomia de las entidades coordinadas y una diversidad de

. . . 219
atribuciones que el coordinador debe respetar.

El concepto de cooperacion también es un concepto relacional. Las relaciones de
cooperacion se caracterizan, al revés de las de coordinacion, por la situacion de relativa
paridad entre las respectivas estructuras administrativas **°. Las relaciones de
cooperacion participan del deber general de las entidades publicas colaboradoras, razon
por la cual no necesitan de justificacién en preceptos normativos concretos al contrario

que las relaciones de coordinacion.

Por ultimo, la concertacion de intereses es una nueva forma de actuacion de las
entidades publicas en el procedimiento de elaboracion de planes, que consiste en buscar
una solucion de consenso en el marco de las opciones fundamentales de los planes entre

todos los sujetos de derecho publico que colaboran en la elaboracion de los mismos.

Una vez apuntados los conceptos que se integran en la nocion amplia de colaboracion,

veamos cuales son las principales manifestaciones legales del principio de colaboracion

2% Con referencia a SANCHEZ MORON, Miguel (1992) La coordinacion administrativa como
concepto”, En rev. Documentacion Administrativa nim 230-231, 1992, p.23
% Con referencia a MENENDEZ REXACH, Angel. (1992) Op.cit.p. 229 .
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entre los sujetos de Derecho publico en el campo del procedimiento de elaboracion de

los planes:

a) Deber de articulacion de las politicas publicas y estrategias de ordenacion del
territorio y urbanismo promovidas por el Estado, las regiones autonomas y las
autarquias locales. Las entidades deben identificar y ponderar en los diversos ambitos,
los planes, programas y proyectos con incidencia en el area respectiva, considerando los
que ya existen y los que se encuentran en elaboracion como férmula para garantizar la
compatibilidad. El deber de coordinacion se manifiesta tanto en un plano interno como

externo.

b) Una segunda manifestacion es la creacion de organismos de acompaniamiento
(comisiones de acompafiamiento o comisién consultiva) en la elaboracion de los

distintos planes.

c) Prevision legal de instrumentos de concertacion entre los intereses publicos
defendidos por las diferentes entidades que intervienen en la elaboracion de los planes.
la coordinacién se realiza en el interior de los organismos de acompafiamiento que
actian como verdaderas comisiones de conciliacion de intereses, cuyos dictimenes o
informes procuran traducir dicha concertacion; pero también existen suplementos de
concertacion, como es el caso de la conferencia de servicios que suplen en algunos
casos las decisiones de las entidades afectadas por la dictada o propuesta por ellos
mismos, especialmente en procedimientos de elaboracién de planes pormenorizados,

simplificando asi los procedimientos.

d) Una cuarta manifestacion del principio de colaboracion interadministrativa es la
posibilidad, no obligatoria, de formulacion de parecer por la comision de coordinacion

y desarrollo regional.

e) Una ultima manifestacion es el instrumento de la ratificacion gubernamental de los
planes directores municipales y la suspension de planes de ordenacion del territorio por

deliberacion de la asamblea municipal y hecha por resolucion el Consejo de Ministros.

Por la peculiaridad del régimen nos cefliremos al estudio més detenido de las técnicas

del acompanhamiento y la ratificacao governamental del planeamiento municipal, por
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la incidencia que conlleva en la articulacién de la autonomia local de las entidades

afectadas, las autarquias locais.

1.-Las comisiones de Acompafiamiento.-

Las Comisiones de acompafiamiento son verdaderas comisiones de conciliacion de los
diferentes intereses publicos ligados al uso, destino y régimen de transformacion del
suelo, que desempenan fundamentalmente tres tipos de funciones: una primera, de
intercambio de informacidon importante para la elaboracion del Plan entre las distintas
entidades, fundamentalmente entre el municipio y la Administracion central o regional
o entre ésta y aquellas; una segunda funcion, de negociacion o concertacion entre los
distintos niveles de Administracién sobre las decisiones fundamentales del Plan; en
tercer y ultimo lugar, de apoyo técnico en la elaboracion del mismo. Su composicion
viene determinada por decision conjunta de los miembros del gobierno que supervisa
los servicios en ella representados y cuenta con representantes de la Comision de
coordinacién regional que la preside, de la Direccion General de ordenacion del
Territorio y del organismo competente en materia de carreteras, aunque se pueden
sumar representantes de otros organismos de la Administracion central cuya

participacion considere conveniente la camara municipal.

2.- La ratificacién gubernamental .-

En cuanto al instrumento de la ratificacion gubernamental, en los supuestos en que
opera, tiene naturaleza juridica de acto de control preventivo que desencadena la
eficacia de la deliberacion que aprueba, alterando, revisando o suspendiendo el plan. La
Jurisprudencia del Tribunal Supremo Administrativo de Portugal en Acuerdo de 8 abril
1997 dijo que el plan director municipal se valida con la aprobacién por la asamblea
municipal pero adquiere eficacia después de la ratificacion por el Gobierno mediante la
resolucion del Consejo de Ministros. En la misma posicion se manifiesta el Profesor
Alves Correia®'. Frente a las posiciones que consideran que el acto de aprobacion
municipal es meramente preparatorio del decreto de aprobacion de la region , acto
realmente constitutivo del procedimiento, basandose para ello en que incluso esta
autoridad regional puede introducir modificaciones aunque no sustanciales; o que el

acto de aprobaciéon municipal y la ratificacién por el gobierno regional o estatal es un

22l ALVES CORREIA, Fernando, (2001 Op.cit.. 272 y ss
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acto complejo desigual , procedente de la voluntad de dos sujetos diferentes que se
funden en una sola voluntad; o incluso la posicién espainola de competencias
concurrentes o repartidas entre el municipio y el Estado ( o las CCAA) defendida por
Garcia de Enterria y Luciano Parejo, para expresar la idea de que la planificacion
urbanistica municipal no constituye en el Derecho espafiol, un asunto exclusivamente
municipal; la tesis que mejor se adapta al derecho portugués es la que considera que el
acto de ratificacion gubernamental es un acto constitutivo del procedimiento y el acto de
ratificacion gubernamental es un acto integrativo de la eficacia de aquel. E1 PDM es asi
concebido como un acto imputable al municipio, aunque subordinado a un control de
legalidad o de oportunidad del gobierno como requisito indispensable para producir

efectos juridicos.

Este modelo de ratificacion gubernativa de los planes, antes de las innovaciones
introducidas por el Decreto-lei nim. 316/2007 tenia una solida coherencia interna,
justificando dicho control preventivo del gobierno al amparo del principio de
articulacion con los demas instrumentos de planeamiento, ademdas de apoyarse en la
consideracion constitucional del urbanismo y la ordenacion del territorio como un
espacio de condominio de intereses generales, regionales y locales, de tal forma que el
Gobierno cuando ratificaba el Plan no estaba ejerciendo un acto de tutela administrativa
respecto de la verificacion del cumplimiento de la ley por los 6rganos municipales en el
ejercicio de los poderes relacionados con los intereses locales, sino una funcion de
garante de intereses supramunicipales constitucionalmente atribuidos, de ahi que se
llegara a afirmar que en la ratificacion no so6lo era posible llevar a cabo un control de
legalidad estricta o rigurosa, de modo que no s6lo abarcaba el control de la observancia
de los principios fundamentales de la actuacion de la Administracion, como son el
principio de proporcionalidad, el de igualdad, justicia e imparcialidad, sino también el
control respecto del principio de articulacion entre las normas de los planes, que se

caracterizan por la obligacion respecto de la compatibilizacion reciproca.

Tras la reforma por la que se redujeron los supuestos de ratificacion gubernamental
(2007) basandose en los principios de responsabilidad municipal y simplificacion
administrativa, el legislador opt6 por sujetar a ratificacion apenas los planes directores
municipales y tnicamente cuando en el procedimiento de elaboracion o aprobacion se

haya suscitado una cuestion de compatibilidad con los planes sectoriales o regionales de
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ordenacion del territorio y siempre que la camara municipal lo solicite para que, en
virtud del principio de jerarquia mitigada, el gobierno pueda ponderar sobre la
derogacion de aquellos instrumentos de gestion territorial que condicionan la validez de
los instrumentos de gestion territorial de &mbito municipal. La ratificacién aqui tendra
como efecto la derogacion de los planes sectoriales y de los regionales incompatibles

con las opciones municipales.

La ratificacion gubernativa se ha convertido pues en un instrumento excepcional,
habiéndose perdido la oportunidad de sacar partido a un valioso instrumento de
prevencion de violaciones ilegales del principio de jerarquia de los planos de
ordenacidn del territorio y valioso también mecanismo de publicidad de las alteraciones
de planeamiento jerarquicamente superior por planos jerarquicamente inferiores,
corriendo el riesgo de aumentar la litigiosidad de los planes y la inseguridad juridica.”*
Aun asi, el procedimiento para la alteracion de estos instrumentos debe respetar y
ponderar las normas a alterar, fundamentar las modificaciones, identificar las
disposiciones alteradas y darles adecuada publicidad pues en otro caso se estaria
vulnerando el principio de jerarquia de los panes lo que desencadenaria en la nulidad

respectiva.

La ratificacion pierde asi, por completo, su funcion de control de legalidad en sentido
amplio de las opciones contempladas en los planos municipales, de control del
cumplimiento por éstos de otros de orden superior como instrumento de coordinacion
de varias intervenciones planificadoras sobre el territorio, para pasar a actuar en
exclusiva en el ambito de la flexibilizacion de las relaciones de jerarquia que ligan a los
planes, basicamente de los planes directores municipales con aquellos programas de
escala superior. La drastica reduccion de este instrumento se apoya en el principio de
responsabilidad tltima de los municipios y en el de simplificacién administrativa que
limitan el control previo a la fase de acompafiamiento considerado innecesario repetir el
referido control en sede de ratificaciéon gubernamental una vez que ya fue realizado en
un momento anterior del procedimiento. Los Uinicos controles que se admiten ahora son
los controles judiciales a posteriori. Si bien ello es legitimo, supone modificar el modelo
de gestion de conflictos territoriales, pasando de uno a priori (esto es, antes de que los

planos produzcan efectos) a otro a posteriori ( una vez que entren en vigor).

2 OLIVEIRA Fernanda Paula (2016) Op.cit.
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Ademas, ahora s6lo estaran sujetos los planes directores municipales cuando contengan
disposiciones incompatibles con programas regionales, sectoriales o especiales.
Recibida la propuesta de ratificacion, el miembro del Gobierno responsable en
ordenacion del territorio solicitard a la comision de coordinacion y de desarrollo
regional territorialmente competente y a la entidad responsable de la elaboracion del
programa territorial parecer fundado que incluird las disposiciones inherentes a cada
programa. La ratificacion adoptard una forma conjunta, de tal forma que
simultaneamente se procederd a la aprobacion de la alteracion del programa de orden
superior con la del plano municipal incompatible, insertando asi en el procedimiento de
elaboracidn del plan municipal una fase especificamente destinada al ejercicio del poder
de planeamiento propio del Estado, No se trata de transformar el plan director en el
resultado de una decision conjunta entre Estado y municipio sino de una concertacion
de posiciones entre estos dos entes, ejerciendo cada uno sus propias atribuciones en el
ambito de un mismo procedimiento (el de elaboracion del plan municipal). La decision
ultima respecto al plan “superior” correspondera siempre al Estado, que la ejercera
mediante un acto formal con una doble funcién: por un lado de aprobacion de las
alteraciones del programa de orden superior y simultdneamente, de producciéon o
desencadenamiento de los efectos de la opciéon municipal que presupone dicha

alteracion.

Asi pues, la ratificacion se degrada pasando de tutela de legalidad y coordinacion de
intervenciones a mecanismo de aprovechamiento del procedimiento de elaboracion del
plan municipal para simultdneamente proceder a la alteracion del plano superior. Con
esta degradacion y abandono de la funcion de control de legalidad se refuerza, mas que
la autonomia de los municipios (que continuaran siempre sujetos a la necesidad de
cumplimiento de las normas legales y reglamentarias en vigor) su responsabilidad
ultima en las opciones a incluir en sus planes. Si no se solicita la ratificacion y surgen
dudas de compatibilidad, debe prevalecer el plan municipal sobre las demas opciones, a

pesar de las dudas, y apenas controlado por via judicial.
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V.- LA ARTICULACION DE LA AUTONOMIA LOCAL EN
MATERIA DE ORDENACION DEL TERRITORIO Y URBANISMO
EN LA LEGISLACION CANARIA

Canarias es diferente.

El art. 138 CE establece que E! Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de
solidaridad, consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el
establecimiento de un equilibrio economico, adecuado y justo, entre las diversas partes

del territorio espaniol, y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho insular.

En lo fisico’ es obvio el hecho insular, caracterizado por la limitada superficie, su
integracion en un archipiélago, territorio ademas fronterizo y ultra-periférico, con una
tremenda biodiversidad que coexiste con la escasez de recursos naturales. En lo
poblacional, ha multiplicado en menos de un siglo su poblacion por seis, el triple que en
el resto de la peninsula, estando sometida a una fuerte densidad poblacional y
migratoria, alimentada por la actividad turistica. En lo econdmico-fiscal, ya desde su
incorporacion a la Corona de Castilla se establecieron peculiaridades para este territorio
que se afianzaron con la declaracion de puertos francos en 1852 y la imposicion de
arbitrios a la importacion y exportacion de mercancias con la Ley de Cabildos de 1912,
y que con el reconocimiento del régimen econdémico y fiscal especial por la Disposicion
Adicional 3* CE, tuvo su plasmacion en el desarrollo del mismo a través del
denominado REF y la zona especial canarias (ZEC), basado en una menor imposicion,
en franquicias fiscales y en el principio de libertad comercial y exclusion de
monopolios. Por ultimo, en lo institucional, el art.141.4 CE ya prevé que en los
archipiélagos, las islas tendran ademas su administracion propia en forma de Cabildos o
Consejos. Cabildos, que ya existian desde su creaciéon con la Ley de 11 de julio de
1912, y que desde entonces gobiernan las siete islas de El Hierro, La Gomera, La
Palma, Tenerife, Gran Canaria, Fuerteventura con el islote de Lobos y Lanzarote, con la
isla de La Graciosa y los islotes Roques del Este y el Oeste, Alegranza y Montafa

Clara, amén del reciente reconocimiento (26 junio 2018) por el Senado espafiol, ante

3 PADRON DIAZ Carmelo (2010 )  El hecho diferencial del urbanismo de Canarias™, en obra colectiva
“Diez aflos de la Ley de Ordenacion del Territorio de Canarias” coord.. por SANTANA RODRIGUEZ
J.J. ED. TIRAN LO BLANCH, 2010. Pp 75 y ss.
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una Mocién del Partido Popular, de La Graciosa como octava isla habitada, aunque

continue adscrita administrativamente a la isla de Lanzarote.

Recientemente, el pasado 6 de noviembre de 2018, el BOE publicaba la Ley Organica
1/2018 de 5 de Noviembre, de Reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, asi
como la Ley 8/2018, de 5 de noviembre, de modificaciéon de la Ley 19/1994, de
modificaciéon del Régimen econdémico y fiscal de Canarias, que fortalecen el
autogobierno y desvinculan el régimen econdémico y fiscal de la financiacion

autonomica, consolidando el hecho diferencial canario.

El profesor Menéndez Rexach, a propdsito del Prologo al libro de Luis Fajardo Espinola
“Sistema de Planeamiento de Canarias’**’ ya sefialo que “Canarias es, sin duda, una
de las Comunidades Autonomas que mayor esfuerzo ha hecho por dotarse de una
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica adaptada a sus circunstancias. Estas
no consisten solo ni principalmente en la insularidad y el alejamiento, sino, sobre todo,
en la enorme presion ejercida en las ultimas décadas por el desarrollo urbanistico-
turistico, que ha obligado a reflexionar sobre los limites del crecimiento y a adoptar
medidas para su contencion, basadas en conceptos nuevos, de dificil integracion
juridica...”

Resulta de méaximo interés para el desarrollo de esta investigacion llevar a cabo un
andlisis de como ha sido el devenir de la articulacion de la autonomia local en materia

de ordenacion del territorio y urbanismo en la legislacion canaria.

A) Los primeros pasos: (medidas urgentes )

El proceso de descentralizacion politico-administrativa se inicia en Canarias con el RD-
Ley de 17 marzo de 1978 por el que se crea el Ente Preautondmico Junta de Canarias,
desarrollado por RD 476/1978, de 17 mayo, que creaba las Comisiones mixtas de
Transferencias de servicios del Estado a la Junta de Canarias. Las primeras se
materializaron por RD 2843/1979, de 7 diciembre, entre las que se encontraba la

materia de “Urbanismo”, que incluia “todas las competencias atribuidas a la

¥ FAJARDO ESPINOLA, Luis (2006) “Sistema de Planeamiento de Canarias”, ed. Montecorvo.
Madrid, 2006, pp. 21 y ss.
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Administracion del Estado por la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacion urbana,
Texto Refundido aprobado por Real Decreto mil trescientos cuarenta y seis / mil
novecientos setenta y seis de nueve de abril y por disposiciones reglamentarias
concordantes en lo que afecta al ambito territorial de la Junta de Canarias en los
términos que se especifican en el anexo II...*?

Aprobado el Estatuto de Autonomia mediante Ley Orgénica 10/1982, de 10 agosto,
Canarias constituye su primer Parlamento el dia 30 de mayo de 1983. Entre sus
competencias, el Estatuto incluye la materia relativa a la ordenacion del territorio, el
urbanismo y la vivienda (posteriormente mediante reforma por LO 4/1996, de 30

diciembre, se afiade la ordenacion del litoral asi como espacios naturales protegidos).

La gravedad y multitud de agresiones de naturaleza medioambiental y urbanistica, la
heterogeneidad de normativa aplicable, la situacion a “medio camino” del proceso de
transferencias y en general el descontrol de competencias justificaron una Proposicion
de Ley**® del grupo parlamentario Izquierda Unida Canaria sobre Medidas Urgentes en
Materia de Medio Ambiente, que finalmente fue aprobada con una enmienda a la
totalidad del grupo socialista®’. Veia asi la luz la Ley 3/1985, de 29 de julio, de
Medidas Urgentes en materia de Urbanismo y Proteccion a la Naturaleza, primera
norma dictada por el Parlamento de Canarias al amparo de la competencia exclusiva

asumida en su Estatuto de Autonomia.

En su Exposicion de Motivos argumentaba la obligacion que tienen los poderes
publicos hasta tanto no se disponga de una legislacion que desarrolle plenamente las
competencias sobre el territorio de articular medidas de conservacion y proteccion de
los recursos naturales, asi como de controlar el ejercicio de actividades mediante los

procedimientos y técnicas de intervencion administrativa en materia de uso del territorio

23 Se transfieren a la Junta de Canarias la practica totalidad de competencias que la Ley del Suelo y
Ordenaciéon Urbana (TR 1976) atribuia a la Administracion del Estado: las del Consejo de Ministros y del
propio Ministro y de las Comisiones Provinciales de Urbanismo, reservandose la Administracion del
Estado los informes previos sectoriales. Ademas, se establecian las siguientes particularidades respecto de
los Planes Directores Territoriales de Coordinacién: Formulados por la Junta y determinado por esta su
ambito territorial, se remitirian a la Administraciéon del Estado quien determinaria los organismos
encargados de participar en su elaboracion. Tramite de informacién publica ante las Corporaciones
locales afectadas e informes sectoriales , aprobacion provisional por la Junta y remisioén al Ministerio de
Obras Publicas para su aprobacion definitiva.

2 Diario de Sesiones del Parlamento de Canarias (I Legislatura) nim. 20 /1984, de 20 septiembre de
1984, pp.1288 y ss.

22" Diario de Sesiones del Parlamento de Canarias (I Legislatura ) num. 23/1984, de 27 de noviembre de
1984, pp. 1473 y ss.
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y ello, por la grave incidencia que los mismos tienen sobre el equilibrio territorial,
especialmente graves en territorios insulares de superficie reducida como es el
Archipiélago canario pero que contienen valiosos ecosistemas sobre recursos escasos.
Asi el proposito de la Ley no era otro que articular una serie de medidas de salvaguarda
del medio ambiente y de los espacios naturales, sirviéndose de técnicas de intervencion
urbanisticas que son las que en ese momento se encontraban en el elenco de
competencias asumidas, entre las que se encontraban la suspension por parte del
Gobierno de Canarias o en su caso, ente territorial en quien se delegara o transfiriera,
de los actos de uso del suelo y edificacion, ain amparados por licencia o autorizacion

conforme a la legislacion especifica.

Contra la citada Ley autonémica se interpuso por el Presidente del Gobierno el recurso
de inconstitucionalidad num. 982/1985, por entender que establecia un sistema de
suspension de acuerdos de las Corporaciones Locales que vulneraba simultaneamente
las bases establecidas en los arts. 65, 66 y 67 LRBRL y la autonomia local garantizada
por el art. 137 CE, tal y como ésta habia sido interpretada por las SSTC 4/1981 y
14/1981. El Gobierno de Canarias esgrimié en su defensa que la técnica de la
suspension es una técnica, y no una finalidad, que implica un puro control de legalidad

que se encuentra justificado por la magnitud supralocal de los intereses en juego.

El recurso dio lugar a la Sentencia 148/1991, de 4 julio, clave como vimos al analizar el
sistema de controles administrativos sobre los entes locales por la matizacion que
introdujo. En efecto, el Tribunal, en su FJ 1, sefial6 la necesidad de deslindar las
facultades que establecian los dos apartados del art.2 de la Ley pues, el primero
establece una suspension que se configura como una medida cautelar dirigida a
preservar la eficacia de una posterior resolucion autonémica consistente, ya en la
declaracion de un espacio natural protegido, ya en la aprobacion de un plan especial de
proteccion ambiental. Sin embargo, la potestad amparada por el apdo. segundo del art. 2
es completamente diferente, tanto en su causa como en su naturaleza; la decision de
suspender en este caso es autbnoma y no un instrumento cautelar puesto al servicio de
una posterior resolucion autonémica y se adoptaba respecto de supuestos que no tenian
entidad suficiente para declararlos espacio natural o formar parte de un plan de
proteccion. Hay que precisar que el precepto de la Ley del suelo que amparaba este

segundo grupo de actos (art. 73 LS 76, que obligaba a las edificaciones a adaptarse en
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general al ambiente en que estuviesen situadas) empleaba tal grado de indeterminacion
en los conceptos juridicos que utilizaba que la facultad de suspension rozaba el control
de oportunidad y ... desde luego, podria constituir uno de esos controles genéricos e
indeterminados que infringirian la garantia institucional de la autonomia local si se
utilizara para suspender actos definitivos y ejecutivos dictados por un Municipio...”
(FJ 4) aunque el Tribunal no lo declara inconstitucional puesto que la facultad de
suspension igual es aplicable respecto de actos autorizatorios que no se encontraban

sometidos al sistema de impugnacion de la LRBRL (basicamente actos propios de la

administracién autonémica).

La situacion del apartado primero era radicalmente distinta, argumentaba el Tribunal
(FJ 5), pues no establecia un instrumento para controlar administrativamente la
legalidad de los actos municipales, ya que su punto de referencia no lo constituye la
legalidad vigente sino la futura, de ahi que cautelarmente evite que puedan consolidarse
situaciones que aunque conformes con la ordenacidén vigente pudieran condicionar o
impedir en el futuro la aplicacion del futuro plan o espacio protegido, sirviendo con ello

a la defensa de la competencia propia de la Administracion autonémica.

Por ultimo el TC si anuldé por inconstitucional la prevision del parrafo segundo de
anulacion de una licencia tras la suspension cautelar del art.2.1 pues es obvio que tal
potestad no puede ejercerse sobre actos emitidos por las entidades locales sino sobre
actos de la misma Administracion recordando el Tribunal que la revision estatal de
actos locales definitivos en via administrativa perecio con la Constitucion que abolid la
subordinacion cuasi jerarquica a que venian sometidas las Corporaciones locales en
virtud de la antigua concepcion que las asimilaba a los menores de edad; es evidente,
concluia el Tribunal, que el enjuiciamiento de la ilegalidad de las licencias municipales

corresponde a los Tribunales.

B) La reafirmacion institucional.

En noviembre de 1986, el entonces Consejero de Politica Territorial del Gobierno de
Canarias, D. Javier Dominguez Anadon, defendia ante el Pleno del Parlamento de

Canarias el inicialmente denominado Proyecto de Ley de Ordenacion Territorial de la
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Comunidad Auténoma de Canarias, quien comenzaba su exposicion™® sefialando como
entendia que debia afrontarse la ordenacion territorial del archipiélago, para lo cual
distinguia varias etapas. En una primera, precisamente en la que se estaba entonces
inmerso, distinguia a su vez una primera fase que habia que resolver con urgencia, y que
era la puesta al dia del planeamiento municipal; una segunda etapa consistia en iniciar
los trabajos de ordenacién insular, que ofrecieran una minima referencia para la toma
de decisiones a escala insular y, por referencia a ésta, en la escala municipal; pero
ademads debian disefarse instrumentos de planificacion especificos. Simultaneamente se
estaban redactando y tramitando otras leyes”™ , ademas de la creacion de una base
estadistica y cartografica que permitiese operar con cierto rigor la planificacion, esto es,
las bases de la ordenacion territorial urbanistica del archipiélago, que se constituian asi

en la segunda etapa del proceso.

La fase de la planificacion necesitaba sustentarse en un instrumento de la categoria de
los Planes Directores Territoriales de Coordinacion aunque adaptados a la escala
insular, a la propia peculiaridad fisica, institucional y administrativa canaria, pues los
Decretos de Transferencias habian implantado tal figura en el Archipiélago pero con
una enorme complejidad en su tramitacion. También era necesario buscar un marco de
referencia para el planeamiento municipal que fuese respetuoso con la autonomia de los

entes locales.

Por ultimo y en tercer lugar, no se renunciaba a la definicion de un modelo
socioecondomico, pero no de ambito insular sino regional pues el primero, en opinion de
la Consejeria de Politica Territorial, acrecentaria las diferencias y desequilibrios entre
islas, sirviendo pues el plan insular no s6lo para los Cabildos sino para que el Gobierno
estableciese la politica de ordenacion regional sobre la base de la informacion

suministrada por los citados planes insulares.

2 Diario de Sesiones del Parlamento de Canarias (I Legislatura),naim. 64/1986, de 26 noviembre de
1986, de pp. 3763 y ss.(Www.parcan.es)

¥ Proyecto de Ley sobre ordenacién urbanistica del suelo rustico de la Comunidad Auténoma de
Canarias y Proyecto de Ley sobre sistema de actuacion en areas de urbanizacion marginal (Diario de
Sesiones del Parlamento nims. 65 y 66/1986, de 26 y 27 noviembre.
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Se aprueba asi la que definitivamente se denomin6é Ley 1/1987, de 13 de marzo,

reguladora de los Planes Insulares.”*’

La propia Ley en su preambulo explica la dificil dicotomia que existe entre la
organizacion politico-territorial de Canarias, que historicamente y asi se refleja en el
Estatuto de Autonomia aprobado, ha mantenido a la isla como una unidad de gobierno
local dentro del esquema organizativo del archipiélago porque constituye un territorio
fisicamente acotado, en el que el equilibrio territorial es una exigencia derivada de su
propia naturaleza; pero frente a esto, no ocurre lo mismo con la instrumentaciéon que
ofrece la legislacion urbanistica estatal de cara al desarrollo territorial de cada isla,
donde la planificacion supramunicipal se solventaba con los planes generales de dos o
mas municipios™', con el consiguiente problema de aunar intereses y establecer
directrices, y los Planes Directores Territoriales de Coordinacion®?, figura mucho mas
compleja y pensada para una escala regional y no discontinua. Este vacio fue cubierto
por la figura de los Planes Insulares de Ordenacion, que llega en un momento de plena

reafirmacion del hecho diferencial institucional: en efecto, la propia Ley identifica al

9 E] Anteproyecto de Ley fue dictaminado por el Consejo Consultivo de Canarias el 16 agosto de 1986,

siendo ponente el Sr. Pérez Voituriez. Resulta interesante resaltar algunas manifestaciones realizadas ya
entonces por el 6rgano consultivo. Asi, destacaba el mismo que “...no es posible desconocer que la nueva
legislacion urbanistica habrd de ser respetuosa con la autonomia de los entes locales, cuidando en
particular de no reproducir formas de tutela propias del Estado centralista e incompatibles con el Estado
autonomico, como, con buen tino, ha puesto de manifiesto la mas temprana jurisprudencia del Tribunal
Constitucional...En este marco, la solucion propuesta por el Anteproyecto trata de alcanzar un punto de
equilibrio ante la retencion de aquellas competencias comunitarias que entiende esenciales, a los efectos
de servir cumplidamente el interés regional y, al propio tiempo, ofrecer a los entes locales, Islas y
Municipios, formulas participativas en la actividad planificadora, formulas que, por las especiales
caracteristicas de nuestro fragmentado y limitado territorio -que no permite la traslacion de ciertas
decisiones a los niveles subcomunitarios - comportan la retencion por la CAC de las competencias
decisorias. Y para ello fundamenta el dictamen su apoyo al texto legal, por un lado, en la doctrina del
“interés predominante” al no estar ante competencias que “formen parte” de la esfera propia de los
Cabildos, y por otra parte, tratarse de una materia compleja donde se imbrican intereses municipales e
insulares ademas del regional o comunitario; pero por otro lado, en la posibilidad estatutaria de delegar en
los Cabildos funciones (que no competencias, precisa) de modo que actien como coadyuvantes
estatutarios en la consecucion de los fines de la CAC.

P! Tos arts. 31 y 32 TR-76 establecian: “...Los Planes Municipales serdn formulados por los
Ayuntamientos. No obstante, podrdan éstos encomendar su formulacion a la Comision Provincial de
Urbanismo o a la Diputacion.

.51 las necesidades urbanisticas de un municipio aconsejaren la extension de su zona de influencia a
otro u otros, en defecto de acuerdo entre las Corporaciones afectadas, el Ministro de la Vivienda, cuando
se tratare de municipios pertenecientes a distintas provincias y la Comision Provincial de Urbanismo, si
pertenecieren a la misma, a instancia del municipio o de oficio podran disponer la formacion de un Plan
de conjunto. “

P2 El art.30.2 del TR-76 establecia “Las Diputaciones Provinciales y Cabildos Insulares podrdn
redactar, por propia iniciativa o a peticion de los Ayuntamientos respectivos, Planes Directores
Territoriales de Coordinacion cuando el ambito territorial de los mismos afecte a la totalidad o parte del
respectivo territorio provincial o insular.”
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Cabildo como organo politico, genuinamente encargado de la formulacion del plan
insular, pero a la vez establece las garantias necesarias de cara a la participacion
municipal en el proceso de elaboracion, asi como la eventual capacidad de iniciativa del

gobierno autdbnomo, para supuestos excepcionales.

La Ley contemplaba los Planes Insulares de ordenacion como un instrumento de
planificacion territorial y urbanistica en la Comunidad Autéonoma. Se constituyen en
auténticos instrumentos de gobierno, permitiendo que el ejecutivo regional se
beneficiase de la vision global de la isla que cada Plan ofrecia, disponiendo asi de una
mayor capacidad para evaluar la repercusion de la inversiones sectoriales del Gobierno.
De forma paraddgica, la formulacion de dicho instrumento de gobierno y ordenacion
insular se atribuye al Cabildo, a la postre institucion autondémica, pero su aprobacion

definitiva sigue en manos del gobierno regional.

Para lograr los objetivos, establecian las determinaciones de ordenacion y directrices de
compatibilidad y coordinacion sectorial sobre el marco fisico, justificadas por relacion a
las exigencias de desarrollo regional, articulacion de politicas sectoriales, distribucion
global de usos e infraestructuras y proteccion del medio ambiente y de los recursos
naturales que se consideraran adecuadas para definir el modelo territorial a que debian
responder los planos y normas inferiores a su ambito, pues jerarquicamente se
posicionaban entre los planes directivos del ordenamiento juridico y superiores a los de

naturaleza urbanistica.

Junto a su contenido preceptivo, la Ley posibilitaba un contenido opcional que permitia
con el caracter de determinacion vinculante la clasificacion directa o reclasificacion a
suelo rustico ante la ausencia de tal clase de suelo en el planeamiento municipal o bien a
expensas del previamente clasificado como no urbanizable, urbanizable no programado

0 apto para la urbanizacion.

Atendiendo a su vinculacion juridica debian distinguir entre aquellos de sus contenidos
que revistiesen el caracter de determinacion vinculante, de inmediata aplicacion y
obligacion general y directa ; de aquellos otros con mero valor de directrices
indicativas, que obligaban directamente solo a las Administraciones Publicas, ello sin
perjuicio de los procedimientos de resolucion de conflictos de competencias que

surgiesen.
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Respecto de las relaciones planeamiento territorial/planeamiento urbanistico, la Ley
contemplaba, por un lado, la posibilidad de que se formulasen y aprobasen en desarrollo
de las previsiones del Plan Insular planes especiales sin necesidad de previa aprobacion
de planes generales; y por otro, la necesaria revision para su adecuacion al Plan Insular

de los planes generales y restantes instrumentos de ordenacion urbanistica y sectorial.

El profesor Menéndez Rexach®’ califico precisamente la figura de los planes insulares
como paradigmatica en la integracion entre ordenacion territorial y urbanistica. Dicha
condicién resulta no sélo de la propia Ley 1/1987 reguladora al configurarlos como
instrumentos de planificacion territorial y urbanistica en la Comunidad Auténoma de
Canarias, sino ratificada por el Tribunal Supremo en Sentencias de 16 julio 2002
respecto al PIO de Lanzarote, y de 20 de febrero de 2003, respecto del PIO de Gran
Canaria. De ahi que el meritado profesor acuda a términos como caracter intermedio,

hibrido o polivalente para definir su contenido.

Al amparo de esta novedosa legislacion se aprobaron los Planes insulares de Lanzarote
(Decreto 63/1991, de 9 abril), Gran Canaria (Decreto 7/1995, de 27 enero; Correccion
de errores materiales por Decreto 42, de 10 marzo 1995), El Hierro (Decreto 72/2000,
de 8 de mayo), Fuerteventura (Decreto 100/2001, de 2 abril y Decreto 159/2001, de 23
julio) y Tenerife (Decreto 150/2002, de 23 octubre).

El contenido preceptivo de los Planes Insulares de Ordenacion estableciendo
determinaciones y directrices de compatibilidad y de coordinacion sectorial sobre el
marco fisico justificado, entre otras razones, en la necesidad de proteccion del medio
ambiente y los recursos naturales fueron sin duda la clave que convirtieron a los Planes
Insulares en el marco idoneo para integrar la novedosa ordenacion de los recursos
naturales prevista en la Ley estatal 4/1989, de 27 de marzo, de conservacioén de los
espacios naturales y de la flora y la fauna silvestres, procediéndose mediante la Ley
Territorial 12/1994, de 19 de junio, de Espacios Naturales de Canarias a modificar
puntualmente la Ley territorial 1/1987, de 13 de marzo, asignando prioritariamente
dicha delimitacion geografica insular a los Planes de Ordenacion de los recursos

naturales e integrandolos en los Planes insulares, ello sin perjuicio de permitirse

23 prologo al libro de FATARDO ESPINOLA Luis (2006). Op.cit.p, 23.
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ambitos inferiores cuando las circunstancias lo aconsejen y en tanto no se hayan

aprobado los planes insulares respectivos.

Igualmente se establecia un periodo de adaptacion de los planes insulares a los planes
de ordenacion de los recursos naturales, recalcando asi la prioridad de la ordenacion

ambiental sobre la territorial.

La Ley 12/1994 supuso ademas la atribucion a los Cabildos de la competencia para la
gestion de los Espacios Naturales Protegidos por delegacion, como organos de
representacion ordinaria de la Administracion autonémica en cada isla, sin perjuicio de
las facultades de suspension o revocacion previstas en el articulo 55 de la Ley 14/1990,
de 26 de julio, al margen de que para la necesaria colaboracion se creaban los

Patronatos Insulares de Espacios Naturales Protegidos.

C) La STC 61/1997, de 20 marzo: la clarificacion competencial

Factores de distinto orden llevan a la Administracion del Estado a plantearse la
necesidad de un nuevo texto legal que sustituya al entonces vigente Texto Refundido de
la Ley del Suelo de 1976 que ofreciera nuevas soluciones e instrumentos ante la
especulacion y el excesivo aumento del precio del suelo pero ademas que fuese
coherente con la nueva distribucion de competencias instaurada por la Constitucion en
materia de ordenacién del territorio y urbanismo asignada a las Comunidades
Auténomas. Surge asi la Ley 8/1990 de 25 de julio sobre reforma del régimen

urbanistico y valoraciones del suelo y su Texto Refundido de 1992.

La Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del
Suelo, introdujo importantes reformas en el ordenamiento juridico urbanistico,
constituido hasta entonces por el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo
y Ordenacién Urbana de 1976, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril,
producto a su vez de una primera reforma efectuada por la Ley 19/1975, de 2 de mayo,
sobre la Ley del Suelo original de 1956. Asi, establecia un nuevo régimen urbanistico
de la propiedad del suelo y, correlativamente, acerca de las valoraciones, sobre la base
de mantener el mismo sistema de planeamiento municipal y de clasificacion del suelo.

Pero, ademas establecia la distribucion de aprovechamientos, a partir de los
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aprovechamientos tipo, mediante areas de reparto, y actuaciones asistematicas en el

suelo urbano.

Asimismo, por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, se aprobd el Texto
Refundido de la Ley 8/1990 y la legislacion urbanistica anterior, y por Real Decreto
304/1993, de 26 de febrero, la tabla de vigencias de los Reglamentos de 1978
(Planeamiento, Gestion y Disciplina Urbanisticos) y de otros mas antiguos (Edificacion

Forzosa y Registro Municipal de Solares y Reparcelaciones).

Pero ya en 1990, el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobierno de Cantabria, la
Generalidad de Catalufa, la Diputacion General de Aragon, la Junta de Castilla y Ledn,
y el Gobierno de Canarias, interpusieron varios recursos de inconstitucionalidad contra
la Ley 8/1990, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo; y por
otra parte, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, la
Diputacion General de Aragon y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia,
también interpusieron recursos de inconstitucionalidad frente al texto refundido de la
Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junio. Todas las CCAA fundaron sus impugnaciones en la
invasion competencial operada por el legislador estatal en la competencia que sobre
urbanismo les habia reconocido la CE (art. 148.1.3 ) y que, salvando el caso de Ceuta y

Melilla, todas habian asumido, en sus Estatutos de Autonomia, con caracter especifico.

El 25 de abril de 1997 se publica en el BOE la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, que estimaba parcialmente los recursos contra
el Texto Refundido de 1992, declarando inconstitucionales un gran numero de
preceptos por haber sido dictados por el Estado sin tener competencia legislativa para
ello. Entre ellos, todos los de caracter supletorio, y también la disposicion derogatoria
en cuanto al Texto Refundido de 1976 y a los Decretos-Leyes de 1980, que en
consecuencia recuperaban su vigor, en cuanto no fuesen incompatibles con los

preceptos que se mantenian vigentes del Texto de 1992 o con las posteriores reformas.

Fueron ponentes los Magistrados don Enrique Ruiz Vadillo y don Pablo Garcia
Manzano , contando con el voto particular del Magistrado Excmo. Sr. Don Manuel

Jiménez de Parga y Cabrera.
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La STC 61/1997 supuso todo un revulsivo en el sector urbanistico, calificdndose por la
doctrina de “terremoto” dado que dio lugar a que una gran cantidad de preceptos
normativos se declararan inconstitucionales; pero ademas, supuso la consolidacion de la
doctrina acerca de la supletoriedad del Derecho estatal respecto al autonomico, esto es,
el Estado carece de competencias en urbanismo puesto que éstas corresponden a las
CCAA, de ahi que el Estado no pueda dictar normas supletorias si no ostenta

competencias sobre una materia.

Comienza el Alto Tribunal recordando cuales son los titulos competenciales de partida:
Asi, del juego de los arts. 148 y 149 C.E. resulta que las Comunidades Autonomas
pueden asumir competencia exclusiva en las materias de «ordenacion del territorio,
urbanismo y vivienda». Conforme a estos preceptos constitucionales, las Comunidades
Auténomas recurrentes tienen atribuida, estatutariamente, competencia «exclusiva» en
dichas materias, al igual que sucede en las restantes Comunidades Auténomas. Pero
precisaba el TC que tal exclusividad competencial no autoriza a desconocer la que, con
el mismo caracter, viene reservada al Estado por virtud del art. 149.1 C.E., tal como ha
precisado la STC 56/1986 (FJ3), referida al urbanismo, y la STC 149/1991 [FJ1 B)],
relativa a ordenacion del territorio, por lo que procede afirmar que la competencia
autonomica en materia de urbanismo ha de coexistir con aquellas que el Estado ostenta
en virtud del art. 149.1 C.E., cuyo ejercicio puede condicionar, licitamente, la

competencia de las Comunidades Autonomas sobre el mencionado sector material.

Es por ello que considera oportuno examinar los titulos invocados por el Estado como
justificacion de su intervencidn normativa en materia urbanistica y verificar, la
correccion de la calificacion otorgada por el legislador estatal respecto de su
aplicabilidad, puesto que si bien las Comunidades Autonomas recurrentes admiten, en
linea de principio, la concurrencia del titulo competencial del art. 149.1. C.E., entienden
que en su ejercicio el legislador estatal se ha extralimitado en relacion con determinados
preceptos de las normas impugnadas reguladores de la propiedad urbana, las bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas, el procedimiento administrativo
comun, la legislacion sobre expropiacion forzosa o el sistema de responsabilidad de

todas las Administraciones Publicas.

Y para ello comienza por desgranar el ambito competencial del urbanismo asumido por

las CCAA, tal y como vimos en capitulos anteriores, concluyendo que la competencia
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autonomica exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse sistematicamente con aquellas
otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar una regulacion general del
entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte
puntualmente a la materia urbanistica, sin perder de vista que en el reparto competencial
efectuado por la C.E. es a las Comunidades Autonomas a las que se ha atribuido la
competencia exclusiva sobre el urbanismo, y por ende es a tales entes publicos a los que

compete emanar normas que afecten a la ordenacion urbanistica.

Respecto de la aplicacion supletoria del Derecho estatal, el alto Tribunal sefiala que la
supletoriedad de aquél ha de ser inferida por el aplicador del Derecho autondémico,
mediante el uso de las reglas de interpretacion pertinentes. Por consiguiente, “la
clausula de supletoriedad” no permite que el Derecho estatal colme, sin mas, la falta de
regulacion autonémica en una materia. El presupuesto de aplicacion de la supletoriedad
que la Constitucion establece no es la ausencia de regulacion, sino la presencia de una

laguna detectada como tal por el aplicador del derecho.

Asi las cosas, dado que a partir de los arts. 148 y 149 C.E., todos los Estatutos de
Autonomia atribuyen a las Comunidades Autonomas la competencia exclusiva sobre la
materia de urbanismo, es evidente que el Estado no puede dictar normas supletorias al
carecer de un titulo competencial especifico que asi lo legitime, sin que por otra parte el
hecho de ostentar otros titulos competenciales susceptibles de incidir sobre la materia

pueda justificar la invocacion de la clausula de supletoriedad.

La imposibilidad de dictar normas supletorias con tal exclusivo propoésito alli donde el
Estado carece de competencias sobre la materia, como en el caso del urbanismo, trae
también como consecuencia que la refundicion de textos legales no sea la técnica
legislativa mas adecuada en manos del legislador estatal, puesto que, a menos que tal
refundicion se circunscriba a aquellos textos legales o normas sobre las que el Estado si

ostente algun titulo, incurriria en vicio de incompetencia.

Los dos elementos esenciales sobre los que se monta pues toda esta doctrina son por un

lado, que la cldusula de supletoriedad del art. 149.3 C.E. no es atributiva de
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competencias y, por otro lado, que es una clausula dirigida al aplicador del Derecho

ros 234
autonomico. 3

A proposito de la clausula de supletoriedad, el Magistrado Jimenez de Parga, en su voto
particular, advertia que las diversas concepciones de la supletoriedad se apoyan,
consciente o inconscientemente, en una de dos posibles maneras de ver y de entender el
Estado de las Autonomias. O se piensa, de conformidad con lo afirmado en los arts. 1.2
y 2 C.E., que la soberania nacional, de una Nacion comun e indivisible, reside en el
pueblo espaniol, del que emanan los poderes del Estado, cuya Constitucion reconoce y
garantiza la autonomia de las Comunidades, o se aboga, fuera de la Constitucion, por

una soberania compartida por el Estado y por las Comunidades Autonomas.

Para los defensores de la primera concepcion del Estado de las Autonomias, solo hay
un ordenamiento juridico [«Esparia se constituye en un Estado social y democratico de
Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la
libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politicoy (art. 1.1 C.E.)],
correspondiendo la caracterizacion de infraordenamientos, o de ordenamientos dentro
del Estado, a los de las Comunidades Autonomas. El art. 149.3 encaja sin dificultad en
esa idea del Estado diseniado por la Constitucion de 1978: «Las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las Comunidades
Autonomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las materias
que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia corresponderd al Estado,
cuyas normas prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades

Autonomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El

% La STC 61/1997 despejo en términos juridicos el orden competencial que corresponde a las CCAA en

el ambito de la ordenacion de los recursos naturales, territorial y urbanistica, esto es, su marco normativo,
mientras que al Estado, titular de un importante conjunto competencial sectorial que sin duda incidira en
aquél. Con respecto a la supletoriedad del derecho estatal, ha de ser inferida por el aplicador del Derecho
mediante el uso de las reglas de interpretacion pertinentes. El presupuesto de aplicacion no es la ausencia
de regulacion sino la presencia de una laguna detectada como tal por el aplicador del Derecho (STC
118/1996, FJ 6 y 8) Tal clausula de supletoriedad no es una fuente atributiva en positivo de competencias
estatales pero tampoco las CCAA pueden disponer sobre el derecho estatal aplicable en las mismas,
regulando en negativo. La clausula de supletoriedad tiene por misién evitar vacios en el sistema
normativo autonémico pero la CCAA no es competente para establecer la derogacion o no de normas
estatales ni para determinar sus efectos aunque sea en su ambito competencial pues la vigencia y
aplicabilidad del derecho estatal vendra determinada por las normas constitucionales que regulen la
relacion entre ambos ordenamientos. (STC 157/2004). El Derecho estatal (RD 3288/1978, de 25 agosto)
no dejo asi de ser supletorio porque lo dijese el Gobierno de Canarias a través de la disposicion final del
Decreto 183/2004), excediéndose claramente de sus competencias respecto que debia de entenderse como
derecho estatal de aplicacion supletoria aunque se tratase de una materia de competencia exclusiva, de ahi
que fuese anulado por STSJ Canarias num. 346, de 11 julio 2008.
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Derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del Derecho de las Comunidades

Autonomas .

Para quienes no aceptan la soberania, unica e indivisible, o defienden abiertamente la
cosoberania, la supletoriedad del Derecho estatal es algo inaceptable a radice, o que

debe entenderse de un modo que la prive practicamente de contenido.

Partiendo de esta premisa, rechaza el argumento mayoritario del fallo al considerar,
basdndose en la STC 147/1991, que la supletoriedad es una «funcion referida al
conjunto del ordenamiento juridico», no a una concreta norma juridica estatal. Es
decir, se refiere a la relacion entre ordenamientos juridicos, el estatal y el autonomico.
Por lo tanto, debemos distinguir esta funcion del ordenamiento estatal de la posible
existencia de una competencia para crear normas supletorias, sin que deban ser
confundidos ambos cometidos. A juicio del Magistrado discrepante, e/ art. 149.3 C.E.
se refiere al primer cometido, a la funcion de supletoriedad del ordenamiento juridico
estatal. No atribuye, al Estado, expressis verbis, ninguna competencia para crear
normas supletorias. En definitiva, la supletoriedad es una funcion del conjunto del
ordenamiento juridico estatal con independencia del alcance de la competencia estatal
o autonomica. No es, ni puede ser, ningun titulo competencial, sino una consecuencia
anadida a las competencias estatales, o mas exactamente, un efecto de la naturaleza del

ordenamiento estatal, asi como del caracter de subordenamiento del autonomico.

También respecto de la “competencia del Estado en materia de urbanismo” disiente el
Magistrado en su voto particular, poniendo el acento en el distinto enfoque que ha de
darse cuando los conflictos competenciales se producen entre competencias
autondmicas y estatales exclusivas, o, por el contrario, entre competencias que, respecto
de un ambito determinado, ocupan una posicion central (la ordenacion del territorio,
urbanismo y vivienda respecto de las CCAA), o tangencial o incidental a la materia (por
ejemplo el régimen juridico de la propiedad urbana respecto del Estado) , como es el
supuesto analizado en la STC 61/1997, considerando necesario en tal caso una solucion
de integracion politica, no resuelto, que garantice el ejercicio cooperativo de las
respectivas competencias, con lealtad para con el otro sujeto y para con el conjunto del

sistema.
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En este punto, critica que la Sentencia se construya sobre la base de que es posible
distinguir entre estatuto de la propiedad urbana y urbanismo, de tal manera que el
Estado pudiera regular sobre el contenido basico y primario de dicha propiedad sin
interferir en la materia urbanismo, lo que choca con la realidad material de las cosas y
con el propio significado profundo de lo que es el urbanismo (entendido como la
politica de ordenacién y desarrollo de la ciudad, esto es, que “regula” la utilizacion del
suelo para, por un lado, proteger y mejorar la calidad de vida, y por otro lado, hacer
efectivo el derecho a disfrutar de una vivienda; luego, el urbanismo es la regulacion de
la utilizacién del suelo y, lo que eso implica, la regulacion de la propiedad), dando lugar
a que haya de abandonar el propio criterio utilizado ante la dificultad para su aplicacion
coherente, lo que le obliga a utilizar realmente el criterio que denomina de la “densidad

normativa” o grado de detalle del precepto.

/Cuales fueron las consecuencias del fallo? FERNANDEZ CARBALLAL*” lo resume

en los siguientes puntos:

a) La nulidad de los 177 articulos calificados por el legislador de 1992 como de
aplicacion supletoria, por entender que el art. 149.3 CE no es titulo competencial
ni habilita al Estado para legislar "ex novo" con caracter supletorio, sino que
constituye un predicado del Ordenamiento estatal en su conjunto que debe ser
inferido por el aplicador del Derecho autonomico, empleando las reglas de
interpretacion juridica.

b) La nulidad de 76 articulos que habian sido calificados por el legislador estatal de
1992 de aplicacion basica, invocando determinadas competencias que la CE. ha
atribuido al Estado con caracter exclusivo en el art. 149.1.1a, 8, 13,18 y 23 .

¢) La inconstitucionalidad de la Disposicion Derogatoria Unica del Texto
Refundido de 1992, "en la medida en que dichas disposiciones no se extienden a
materias sobre las que el Estado no ostente competencias y sin perjuicio del
efecto derogatorio tacito que puede desplegar las disposiciones del TRLS,

dictadas por el Estado en el marco de sus competencias".

3 FERNANDEZ CARBALLAL Almudena (1997) El régimen juridico-urbanistico en Espaiia tras la
Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo.. Anuario da Facultade de Dereito da
Universidade da Corufia, 1997, 1: pp.579 y ss. ISSN: 1138-039X
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Esto ultimo supuso la vuelta a la vigencia del RD 1346/1976, de 9 de abril, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana,
asi como los RR.DD. Leyes 31/1980, de 14 de marzo, sobre creacion de suelo y
agilizacion de la gestion urbanistica y 16/1981, de 16 de octubre, de adaptacion de
Planes Generales de Ordenacion Urbana, en cuanto afecten o incidan en competencias
que corresponden al Estado. Junto a ellos, los preceptos del TR de 1992 no declarados
inconstitucionales por el TC, los Reglamentos dictados en desarrollo del TR de 1976 ,
asi como la Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas urgentes en materia de suelo,
conformando todo ello el sistema normativo urbanistico estatal aplicable en las CCAA

que no contasen con legislacion propia y completa en materia de urbanismo.

D) El vacio normativo: la Ley 9/1999 de Ordenacion del Territorio de Canarias y su
refundicion con la legislacion de Espacios Naturales de Canarias a través del Decreto

Legislativo 1/2000, de 8 de mayo. Formulas de articulacion.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 se conoce en pleno proceso de
elaboracién interna™®, toma de datos y diagnostico previo de lo que seria la futura Ley
del Territorio de Canarias, planteandose desde distintos sectores™’ al igual que hicieron
otras CCAA, la elaboracion de una norma-puente que restaurase el TR-1992 en
Canarias pero dicha idea se descartd, primero porque tal medida provisional no
solucionaba los graves problemas de Canarias, retrasando la formulaciéon de un texto
propio; segundo, porque ademas paralizaria cuando no daria al traste con los ya

iniciados trabajos de elaboracion de la futura Ley autondmica.

Asi las cosas, en el contexto del Estado, la Ley 6/1998, sobre régimen del suelo y
valoraciones hace un guifio a Canarias reconociendo en su Disposicion Adicional cuarta
que en los territorios insulares la legislacion urbanistica podra establecer criterios
complementarios para clasificar los suelos no urbanizables y urbanizables, teniendo en

cuenta que la delimitacion del contenido del derecho de propiedad del suelo se

2 SANTANA RODRIGUEZ Juan José (2010) “Breves notas sobre el proceso de formulacion del
Anteproyecto de la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacion del Territorio de Canarias”. En “Diez
Afos de la Ley de Ordenacion del Territorio de Canarias” VVAA. Tirant lo Blanch, 2010,p.45

7 Diario de Sesiones del Parlamento de Canarias niim. 69, de 23 septiembre 1998 (IV Legislatura)
Debate de Primera Lectura, pag.4 y ss. www.parcan.es
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condiciona por la peculiaridad del hecho insular, su limitada capacidad de desarrollo
territorial y la necesidad de compatibilizar una suficiente oferta de suelo urbanizable
con la proteccion y preservacion de los elementos esenciales del territorio, ofreciendo
asi la necesaria cobertura para la formulaciéon de un texto normativo propio que

recogiese las peculiaridades del hecho insular.

Tras varios proyectos y con el asesoramiento juridico del profesor Don Luciano Parejo,
el Proyecto definitivo se publica en el Boletin Oficial del Parlamento de Canarias nam.
81 del dia 22 de junio de 1998. Durante la intervencioén en la sesion del Parlamento
donde se celebré el debate de primera lectura®®, la entonces Consejera de Politica
Territorial y Medio Ambiente, Sra. Maria Eugenia Marquez, del Partido Popular,
insistia en calificar el marco legislativo en el que se movia la realidad territorial y
urbanistica de Canarias de “confuso”, pues por un lado se mantenia vigente parte del TR
76 y parte del TR 92, amén de la dispersion de legislacion sectorial en materia de suelo
rustico y espacios naturales, lo que vino a complicarse con la apuesta de la Ley 6/1998
estatal, que clasificaba a priori todo el suelo rustico no sujeto a proteccidon como

urbanizable, situacioén extrema que el Proyecto a debate pretendia resolver.

Finalmente la Ley se aprueba el 13 de mayo de 1999, practicamente por unanimidad, a
salvo de algunos preceptos puntuales, publicandose en el BOC ntim. 61, de 14 de mayo
de 1999, pretendiendo, tal y como senhalaba en su exposicion de motivos, hacer frente a
la problematica mas acuciante derivada de tratarse de un territorio caracterizado por su
escasez, singularidad, no renovabilidad e insularidad, que sirve de base al desarrollo
social y econémico del Archipiélago, sumandose asi al resto de legislacion autonémica
coetanea que afrontaron aspectos tales como la insularidad (ley 1/1987 de planes
insulares), una regulacion positiva del suelo rastico (Ley 5/1987 de ordenacion del suelo
rustico), la regulacion de los desarrollos urbanos no ortodoxos (Ley 6/1987, del sistema
de actuacion de urbanizacion diferida), o la proteccion de los espacios naturales (Ley

12/1987, de declaracion de espacios naturales de Canarias), entre otras.

Pero ademas, coherente con el concepto de ordenacion del territorio, el reconocimiento
de la variable medioambiental impedia seguir pensando en el territorio como un simple

soporte fisico sobre el cual desarrollar una actividad meramente urbanistica,

% Diario de Sesiones del Parlamento de Canarias nam. 69, de 23 septiembre 1998.
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conformandose como el principal de los recursos naturales , de ahi que deba
contemplarse desde todas las vertientes de forma coordinada, integrando politicas y
actuaciones sectoriales tendentes a lograr el mayor y mas racional aprovechamiento de
sus aptitudes naturales y econdmicas, y en justo equilibrio con su propia pervivencia y
relacion con los restantes recursos naturales, compatibilizando el desarrollo y calidad de

vida con la preservacion del medio ambiente adecuado.

Para ello, la Disposicion Final Primera de la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacion
del Territorio de Canarias autoriz6 al Gobierno para proceder, en el plazo de un afo, a
la elaboracion de un Texto Refundido de las disposiciones de aquella Ley y de las Leyes
12/1994, de 19 de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias y 13/1994, de 22 de
diciembre, de Modificacion del Anexo de la Ley anterior. La tarea refundidora se centrd
en la unificaciéon de dichas disposiciones legislativas, armonizdndose la regulacion
contenida en la Ley 12/1994, de Espacios Naturales de Canarias con los preceptos de la
Ley 9/1999, de Ordenacioén del Territorio de Canarias que introdujeron una nueva
concepcion del planeamiento, lo que indudablemente, conlleva la necesaria adaptacion
del planeamiento de los Espacios Naturales de la Ley 12/ 1994 en los nuevos criterios
de integracion propugnada en la Ley 9/1999. Tal adaptacion tiene especial importancia
en cuanto al objeto y contenido de los Planes de Espacios Naturales Protegidos que se
constituyen en instrumentos de ordenacion integral de los Espacios Ordenados con
potestad para clasificar, calificar y categorizar la totalidad del suelo, incluso de forma
pormenorizada, en cualquiera de las clases y categorias de suelo previstas en la Ley de
Ordenacion del Territorio, con limitaciones especificas para algunas de las categorias de
Espacios Naturales establecidas que, con la excepciéon de los Paisajes Protegidos,

contintian manteniendo idéntica denominacion.

Fruto de tal mandato, el 8 de mayo de 2000 el Gobierno aprobaba el Decreto
Legislativo 1/2000, por el que se aprobaba el Texto Refundido de las Leyes de

Ordenacion del Territorio y de Espacios Naturales de Canarias.

En lo que respecta a la articulacion de las competencias en el marco del principio de
autonomia local, la filosofia y objetivos basicos del texto legal se incardinan en los
criterios liberalizadores del mercado del suelo, incentivando y asumiendo la gestion del
sector privado como pieza fundamental de las actividades urbanizadora y edificadora,

no obstante proclamar el caracter de funcion publica de la actividad de ordenacion
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medioambiental, territorial y urbanistica como el mejor modo de equilibrar el desarrollo

econdmico y social con la racionalidad de la utilizacion del suelo.

Para ello se articulaba un sistema de planeamiento integral que contemplaba todas las
variables que incidian en la planificacion (ambientales, territoriales y urbanisticas), que
adopta una estructura jerarquizada con clara predominancia de los instrumentos que
ordenan los recursos naturales y de los criterios ambientales sobre la ordenacion y
determinaciones de estricto contenido territorial y wurbanistico, asignando las
correspondientes atribuciones competenciales entre las distintas Administraciones
publicas canarias sobre la base de una necesaria cooperacion interadministrativa que se
traduce en el deber de facilitar la informacion precisa a cuantas Administraciones la
necesiten, y la correlativa armonizacién de la actuacion propia con las de las demas
Administraciones, ya se trate del ejercicio de competencias de ordenacion de recursos
naturales, territorial o urbanistica, ya de otras actuaciones con incidencia territorial. En
definitiva, lo que de manera bastante expresiva se recogid bajo el nombre de Gobierno
del Territorio™”.

Atin reconociendo que el hecho insular constituye el factor determinante de la estructura
territorial canaria, y que la isla es la unidad de referencia obligada para desarrollar las
politicas territoriales y medioambientales que tanto la Administracion Autondémica
como los Cabildos proyecten, la norma no renuncia, por imprescindibles, a politicas
globales para la totalidad del territorio de la Comunidad Auténoma, y lo hace con un
instrumento de &mbito suprainsular y cardcter jerarquico respecto al resto del
planeamiento, denominado Directrices de Ordenacion, que orientaran y coordinaran la
ordenacion de los recursos naturales y del territorio en cuanto afecte al interés de la

Comunidad Auténoma.

Dentro del sistema, erige como piedra angular basica al Plan Insular de Ordenacion,

que, con su triple contenido -ordenacion de recursos naturales, ordenacion de estrategias

% Gobierno del Territorio que en palabras del profesor LUCIANO PAREJO ALFONSO se concibe
como “una politica especificamente territorial, es decir, dirigida justamente a la racionalizacion del
conjunto de las politicas y, por tanto, acciones publicas en la medida misma de su repercusion en el
territorio”, frente al gobierno sobre el territorio, que hace referencia a “diversas politicas publicas que
inciden o repercuten en el territorio (esta comprobacion elemental remite a la construccion
territorialmente plural del Estado, es decir, a la coexistencia de diversos gobiernos sobre una poblacion
y un territorio unicos)” SANTANA RODRIGUEZ, J.J. (2007) “ Plan y sistema de planeamiento en
Canarias. Las relaciones entre planes”, en obra col. “Veinte afios de Derecho urbanistico canario” Ed.
Montecorvo. P.123 y ss.
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territoriales y marco referencial de la ordenacion urbanistica- orienta las politicas de
inversion publica, coordina las actuaciones supramunicipales y corrige los
desequilibrios insulares. La ley establecia asi que los Planes Insulares son instrumentos
de ordenacion de los recursos naturales, territorial y urbanistica de la isla que definen el
modelo de organizacion y utilizacion del territorio para garantizar su desarrollo
sostenible. Tienen caracter vinculante para los instrumentos de ordenacién de espacios
naturales y territorial de ambito inferior al insular y para los planes de ordenacion
urbanistica. Ademas, sus determinaciones se establecen en el marco de las Directrices
de Ordenacion, favoreciendo ello la complementariedad de todos los Planes Insulares
entre si, la articulacion de las distintas politicas y actuaciones con incidencia territorial,
la mejor distribucion de los usos e implantacion de las infraestructuras y la necesaria
proteccion de los recursos naturales, el ambiente y los bienes culturales, pero eso si,
teniendo en cuenta la realidad global de la isla, especialmente las caracteristicas
socioecondmicas de su territorio y poblacion, en relacion con las posibilidades y

programas de actuacién del sector publico y las posibles acciones del privado.

Siguiendo la tradiciéon procedimental bifasica, su formulacion correspondia a los
Cabildos aunque nuevamente la aprobacion definitiva se residenciaba en el o6rgano
autonémico, ya fuese el Consejo de Gobierno, a propuesta del Consejero o los
Consejeros competentes en materia medioambiental y de ordenacion territorial, previo
informe de la COTMAC, o ésta misma en los supuestos de modificacion de
determinaciones establecidas con el cardcter de normas directivas o de

recomendaciones, siempre que no se refieran a usos estratégicos o turisticos.

En ese marco territorial insular, novedad destacada son también los Planes y Normas de
los Espacios Naturales Protegidos y los Planes Territoriales, ideados como instrumentos
de desarrollo de los Planes Insulares de Ordenacion, que desarrollan un papel multiple
en orden a su ambito o a la materia de que traten, que va desde la ordenacion
pormenorizada de los Espacios Naturales hasta el desarrollo de infraestructuras o de
sectores territoriales, a instancia de los Cabildos Insulares o de la Administracion de la
Comunidad Auténoma, cumpliendo con ello una funcién primordial al llenar el vacio
existente entre el Plan Insular de Ordenacion y el planeamiento municipal. En el caso de
los Planes y normas de ENP, en su formulacién, interpretacion y aplicacion las

determinaciones de caracter ambiental prevaleceran sobre las estrictamente territoriales
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y urbanisticas contenidas en los mismos, sirviendo asi como instrumento para ultimar y
completar los objetivos y criterios ambientales de la ordenacion. En el caso de Planes
Territoriales deberan ajustarse a las determinaciones de las Directrices de Ordenacion y
de los Planes Insulares vigentes al tiempo de su formulacion.. Ahora bien, los Planes
Territoriales Especiales que no desarrollen Planes Insulares, aquellos no dependeran
jerarquicamente de éstos, sin perjuicio de lo indicado anteriormente, y las
determinaciones con incidencia territorial tendrdn el caracter de recomendaciones para

los restantes instrumentos de planificacion territorial y urbanistica.

La competencia para su formulacion y aprobacion, en el primer caso, esto es, los planes
y normas de los ENP corresponde al 6rgano autondémico. En el caso de los Planes
Territoriales, bien al 6rgano autonémico o a los Cabildos (planes territoriales parciales)
aunque la aprobacion definitiva siempre se residencia en el érgano autonéomico, salvo
los planes territoriales especiales en desarrollo del Plan Insular, que corresponde al

Cabildo.

Por su parte, el nivel del planeamiento urbanistico se simplificaba en una sola figura, el
Plan General de Ordenacion, si bien con distinto grado de complejidad atendiendo a la
diferente problematica que les afecta y al grado de capacidad de gestion de que
dispongan. Los Planes deberan contener la ordenacion estructural que constituye el
conjunto de determinaciones que definen el modelo de ocupacion del territorio en todo
el término municipal asi como los elementos fundamentales de la organizacion y
funcionamiento urbano actual y su esquema de futuro; asi como la ordenacion
pormenorizada , esto es, el conjunto de determinaciones que legitiman las actividades

de ejecucion.

A partir de un mismo contenido sustantivo, la norma reconoce la disparidad que resulta
del mapa administrativo de las islas con las evidentes diferencias entre los municipios
que conforman el territorio de cada una de ellas, poniendo el limite en los municipios
con mas de 10.000 habitantes o igual nimero de plazas alojativas turisticas que deberan
formular el plan general, desglosando en un Plan Operativo la ordenacion
pormenorizada, estableciéndose la posibilidad de ampliar la medida a aquellos otros que
cumplan determinados requisitos de capacidad de gestion urbanistica y econdémico-

financiera.

165



La aprobacion definitiva de los planes generales correspondera a la Comision de
Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias (COTMAC) en la practica
totalidad de los casos, previo informe del Cabildo insular acerca de su adecuacion al
Plan Insular correspondiente. No obstante las modificaciones limitadas a la ordenacion
pormenorizada corresponden a los Ayuntamientos previo informe favorable de la
COTMAC. Respecto de los Planes Operativos, igualmente se asignaba a los
Ayuntamientos la aprobacion definitiva de las actualizaciones y ello a través del
procedimiento previsto para el planeamiento parcial, en el que se incluyen informes
previos no vinculantes de los Cabildos y de la COTMAC, no pudiéndose alterar las

determinaciones de contenido estructural.

Por otra parte, la Disposicion Final Primera de la Ley 9/1999 también autorizaba al
Gobierno para proceder, en el plazo de un afio, a la elaboracion de un Texto Refundido
de las disposiciones de aquella Ley y de las Leyes 12/1994, de 19 de diciembre, de
Espacios Naturales de Canarias y 13/1994, de 22 de diciembre, de Modificacion del
Anexo de la Ley anterior. La tarea refundidora se centr6 en la unificacion de dichas
disposiciones legislativas, armonizandose lo que conllevd la necesaria adaptacion del
planeamiento de los Espacios Naturales de la Ley 12/ 1994 a los nuevos criterios de
integracion propugnada en la Ley 9/1999, convirtiéndose asi en instrumentos de
ordenacion integral de los Espacios ordenados con potestad para clasificar, calificar y
categorizar la totalidad del suelo, incluso de forma pormenorizada, en cualquiera de las
clases y categorias de suelo. Se aprobaba asi el Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacién del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias mediante

Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo.

Con este esquema, varios son los temas que merecen un analisis mas detallado por su
incidencia en el asunto de la articulacién de la autonomia local: en primer lugar, los
propios limites que la ley establece a la potestad de planeamiento ejercida a través del
planeamiento general, recogidos en el art.34 y que nos conecta directamente con la
problematica del régimen de “fuera de ordenacion”; en segundo lugar, las relaciones
planeamiento territorial/ planeamiento urbanistico, y la necesaria adaptacion de ésta a
aquella, lo que nos traec a colacién la técnica de la subrogacion en la revision o
modificacién de los instrumentos de ordenaciéon por incumplimiento de los plazos

previstos para su adaptacion al planeamiento “superior’(art.45.3); por ultimo, la
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invasion de la esfera de la ordenacion urbanistica desde el escalon supramunicipal, la

24 .
% Y es que en las relaciones entre la

técnica de la suspension de planeamiento (art.47)
ordenacion territorial y la urbanistica es comun afirmar la prevalencia de aquella sobre
¢ésta sin que de forma general y absoluta pueda establecerse una razon clara para dicha
regla, ya que en unos casos se obedece al principio de jerarquia pero en otros, lo que
prima es el principio de competencia®*'. Hasta tal punto es la inconcrecién que el propio
art. 9.2 TRLOTC senale que el sistema de planeamiento de Canarias se rige por ambos

principios.

1.- Los limites a la potestad de planeamiento v la consecuencia del régimen de fuera de

ordenacion.

Constituye un principio tradicional del derecho urbanistico espafiol el de la vigencia
indefinida de los planes de ordenacidn, lo que no impide que los mismos, como todas
las normas, puedan ser objeto de alteracion, modificacion o revision, para adaptar su
contenido a las circunstancias cambiantes de la realidad, distinguiéndose en términos
generales, segiin se plantee la reconsideracion del plan en su conjunto (revision) o bien

solo alguno de sus elementos (modificacion).

En ese proceso de reconsideracion, revision en el contexto del TRLOTC, alteracion
ahora con la vigente Ley 4/2017, la administracion publica no vendra condicionada por
las determinaciones establecidas en el instrumento objeto de alteracion, enmarcandose
dentro de las facultades discrecionales de la Administraciéon también llamadas ‘ius
variandi’ que le permiten adoptar, entre distintas soluciones legitimas, aquélla que
considera por razones técnicas y de oportunidad mas conveniente para la satisfaccion
del interés publico, dada la configuraciéon del planeamiento urbanistico, segin la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, como instrumento que cumple una funcion

publica.

% La técnica aparece igualmente regulada en la vigente Ley 4/2017 del Suelo y de los Espacios Naturales
de Canarias en el art. 168, con algunas matizaciones como es la posibilidad de que la suspension se haga
a peticion de particulares o la inclusién entre las razones que la motiven las de interés publico, social o
econdmico “relevante”, introduciendo asi una mayor discrecionalidad en la decisién. Por otro lado resalta
la exclusion del tramite de evaluacion ambiental estratégica aunque no de la evaluacién de impacto
ambiental del proyecto.

*'WAQUER CABALLERIA M. (2016) La ordenacién del territorio y su relacion con el urbanismo:
configuraciones y desfiguraciones legales desde 1956 hasta hoy. En obra col. “ El Derecho de la ciudad y
el territorio. Estudios en homenaje a Manuel Balbé Prunés. INAP. Pp 414 y ss.
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Siendo por tanto indiscutible el reconocimiento de la discrecionalidad de la
Administracion en el ejercicio de la potestad de planeamiento cuando las exigencias del
interés general asi lo demandan, existen no obstante una serie de limitaciones que
tradicionalmente se le marcan al planificador, a fin de acotar los margenes en los que se
desenvuelve esa condicion dominantemente discrecional de la que participa tal potestad.
Entre esas limitaciones, tradicionalmente las legislaciones urbanisticas han venido
incorporando una serie de criterios materiales de ordenacion a respetar por los planes a
fin de garantizar un minimo respetable bienestar social y una adecuada calidad de vida
en el espacio urbano que incluso operaban sin la existencia de aquellos. Surgieron asi

los estandares urbanisticos y las normas de directa aplicacion.

Los estandares urbanisticos fueron instituidos en nuestra legislacion urbanistica estatal
con la principal finalidad de corregir los efectos y defectos de la descontrolada
expansion de la ciudad. Sin embargo, en la actualidad, los mismos pueden llegar a
convertirse en una de las cortapisas o impedimentos para la regeneracion de la misma o
bien en un auténtico freno a la potestad discrecional del gobierno municipal en el disefio

de la nueva ciudad.

Uno de esos estandares urbanisticos, establecidos en el anterior art. 34 TRLOTC (hoy
art. 139 Ley 4/2017 ) era que los Planes Generales (la vigente Ley amplia el limite a los
instrumentos de planeamiento urbanistico) no podrian entre otras determinaciones, “c)

Establecer, al ordenar suelo urbano consolidado por la urbanizacion, determinaciones

que posibiliten o tengan como efecto el incremento de la edificabilidad media y de la
densidad global permitidas por el planeamiento general anterior en zonas o dreas en
las que existan mds de 400 habitantes’” o 12.000 metros cuadrados de edificacion
predominantemente residencial o turistica de alojamiento por hectarea de superficie,
que podra incrementarse hasta 500 habitantes o 15.000 metros cuadrados de
edificacion residencial de alojamiento turistico, por hectdrea, en el caso de suelos
urbanos de renovacion o rehabilitacion y en las dreas urbanas consolidadas por la
edificacion, concretamente delimitadas, cuando no esté previsto la sustitucion de la

edificacion preexistente por determinacion expresa durante el plazo de vigencia del

2 La redaccion indicada procede de la Disposicion adicional 2* de la Ley 19/2003, de 14 abril, por la que

se aprobaron las Directrices de Ordenacion General y del Turismo de Canarias, fijindose el estandar en
su redaccion original por referencia al numero de viviendas, 75 viviendas o 10.000 metros cuadrados de
edificacion residencial o turistica alojativa por hectarea e superficie.
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Plan General” (la actual Ley 4/2017, afiade “sin que esta restriccion afecte a las

parcelas vacantes”).

La finalidad de este limite legal estd en evitar una mayor densificacion de las areas del
suelo urbano consolidado del municipio, aunque en su origen no iba referida a esta clase
de suelo sino al suelo urbanizable** , con la aplastante logica de que se aplicaba a un
suelo atn no transformado, compatibilizando asi tal realidad con el criterio material de
garantizar una minima calidad de vida; criterio que se incorpord a las Directrices de

., 244
ordenacion.

Uno de los efectos de la entrada en vigor de una ordenacion sobrevenida como
consecuencia de los procesos de alteracion de un instrumento urbanistico es que las
instalaciones, construcciones, edificaciones, usos y actividades existentes que al tiempo
de la entrada en vigor del citado nuevo instrumento de ordenacidon, que resultasen
disconformes con la nueva regulacion sobrevenida, es que quedaran en la situacion

legal de fuera de ordenacion.

La LS 1956 (y después el TR-76) introdujo el concepto de fuera de ordenacion en
nuestro Derecho urbanistico calificando como tal las edificaciones e instalaciones
existentes con anterioridad a la vigencia del nuevo planeamiento asi como las industrias
ubicadas en zonas cuya calificacion resultasen disconformes con el Planeamiento. Con
caracter excepcional se posibilitaba la realizacion de actividades y de obras en estos
edificios aunque resulten contrarios con la normativa urbanistica derivada del

planeamiento general.

Atendiendo a tal régimen juridico, la Jurisprudencia declar6 en reiteradas ocasiones que
la razén de ser del precepto establecido en el TR 76 y referido a dicho régimen juridico

radicaba en la consagracion del desideratum de que el edificio fuera de ordenaciéon no

BBl art. 75 TR Ley del suelo de 1976 fijaba esta limitacién para los planes parciales en el suelo
urbanizable en funcion de los tipos de poblacion, usos pormenorizados y demds caracteristicas, que el
Consejo de Ministros, previa consideracion de la Comisién Central de Urbanismo, podia elevar hasta las
100 viviendas por hectarea cuando las circunstancias urbanisticas de la localidad lo exigiesen.

* La D.89: “Compacidad, edificabilidad y densidad”: EI planeamiento procurard el uso eficiente del
suelo mediante el incremento de la densidad bruta de los nucleos, a partir de sus densidades actuales y
sus caracteristicas morfologicas y sin que ello signifique merma de la calidad de vida.

El planeamiento insular determinara horquillas de densidades minimas, por tipos de nucleos y
municipios, para los suelos urbanizables residenciales, de acuerdo con el criterio de incrementar la
densidad bruta de los nucleos y su edificabilidad, a partir de su densidad actual y conforme a sus
caracteristicas morfologicas”.
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prolongase su existencia mas alld de lo que cabia pensar de ¢él por el estado de sus
elementos componentes antes de pensar en la posibilidad de acometer en el mismo
determinadas obras. Todo ello debia armonizarse con el principio de que la
desordenacion de un edificio no implica ipso facto ni su inmediata desaparicién ni su
condena como bien econdémico y social, en cuanto el mismo debe seguir existiendo y
prestando el servicio para el que fue erigido hasta que llegue el momento de su
desaparicion, bien por su consuncion, bien por llevarse a efecto las previsiones

urbanisticas.

El régimen legal de la situacion de fuera de ordenacién ha evolucionado en la
legislacion urbanistica de cada Comunidad Auténoma, hasta el punto que hoy dia
podemos hablar, de forma claramente admitida incluso por la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, de situaciones asimiladas al régimen de fuera de ordenacion,
entendiendo incluidas dentro de éstas todas aquellas situaciones que amparan obras
ilegales en las que habria trascurrido el plazo de prescripcion/caducidad para la
restauracion de la legalidad urbanistica infringida®*.

Volviendo a los estandares urbanisticos, la legislacion canaria establecia el estandar de
densidad pero referido al suelo urbano consolidado. Este matiz respecto de su origen en
el TR-76 como mandato a los planes parciales respecto del suelo urbanizable, dio lugar
con motivo de la formulacion del Plan General de Ordenaciéon de Santa Cruz de
Tenerife a la generacion de una problematica generalizada de “situaciones de fuera de
ordenacion”, amen de la limitacion al ejercicio de la potestad de planeamiento, y por
tanto del ius variandi, del Ayuntamiento tinerfefio en la densidad edificatoria y con ello
de la morfologia de su nucleo urbano. El problema fue de tal calibre, que dio lugar
incluso a una modificacion legislativa, aprobandose por el Parlamento de Canarias en
sesiones de los dias 9 y 10 de febrero de 2010 una Proposicién no de Ley (7L/PNL-
0182 sobre modificacion del Texto Refundido de la Leyes de ordenacion del Territorio

de Canarias, Boletin Oficial del Parlamento de Canarias nim.82, de 22 marzo de 2010)

% La Sentencia de 5 de diciembre de 1987 (FJ 4), entre otras, acuii6 la definicion de «situacion analoga
a la de fuera de ordenacioén» precisamente desde la dptica de que de no aplicarlos iban a tener un régimen
juridico mas favorable que de no aplicarlo. No obstante, reciente jurisprudencia tiende a poner de relieve
las diferencias o similitudes de ambas situaciones, esto es, ya se trate de la consecuencia de un nuevo
planeamiento o de la situacion de obras ilegales prescritas, por lo que las consecuencias juridicas no
pueden ser las mismas. Asi, STS 20 julio 2012 (FJ 5°)

de 8 noviembre de 1990, de 6 de febrero de 1991 y de 19 de mayo de 1992, entre otras, acufiaron la
definicion de «situacion analoga a la de fuera de ordenaciony»
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presentada por los grupos parlamentarios Coalicion Canaria y Popular, procediéndose a
una deslegalizacion de dicho régimen a fin de otorgar al planeamiento la potestad de

regular el régimen juridico aplicable a las edificaciones incursas en tal situacion.

Es cierto que el estandar urbanistico aplicable hunde sus raices en la garantia de la
calidad de vida ciudadana y que tiene su legitimidad en un texto legal emanado de la
Comunidad Autéonoma, y por tanto de quien ostenta la competencia en el ambito
material, pero no es menos cierto que el matiz introducido en la regulacion legal del
estandar urbanistico, aplicandolo al suelo urbano consolidado, incide en el centro de
gravedad de lo que el Tribunal Constitucional ya dejé claro desde la STC 40/1998, de
19 febrero, en su FJ 39°, 1a 240/2006, de 20 julio, en su FJ 10°y la 51/2004, de 13 abril,
FJ 2° que *“...indiscutiblemente el urbanismo (es) un asunto de interés de los
municipios sobre el cual, por tanto, se extienden sus competencias, y que “...la decision
sobre la configuracion del asentamiento urbano municipal en que consiste el plan
urbanistico- marco regulador del espacio fisico de la convivencia de los vecinos- es
una tarea comprendida prioritariamente en el dmbito de los intereses del municipio; y
sobre aquella decision se proyectan, por tanto de forma especialmente intensa las
exigencias de la autonomia municipal” y que” la intervencion de otras
Administraciones se justifica solo en la medida en que concurran intereses de cardcter
supramunicipal o controles de legalidad que, de conformidad con el bloque de la
constitucionalidad, se atribuyen a las Administraciones supraordenadas sobre las
inferiores”’, aunque a nivel estrictamente formal pueda encauzarse dentro del control de

legalidad que compete a la administracion autondémica.

2.- El deber de adaptacion o el planeamiento por subrogacion .

El art. 45.3 TRLOTC preveia que “cuando razones de urgencia o de excepcional interés
publico exijan la adaptacion del planeamiento de ordenacion urbanistica al de
ordenacion de los recursos naturales y del territorio, el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Autonoma, mediante Decreto adoptado a propuesta del Consejero
competente en materia de ordenacion territorial y urbanistica e iniciativa, en su caso,
de los Cabildos Insulares, y previos el informe de la Comision de Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente de Canarias y la audiencia de los Municipios afectados,
podra establecer el deber de proceder a la revision o modificacion del planeamiento

general u otros concretos planes urbanisticos, segun proceda, fijando a las entidades

171



municipales correspondientes plazos adecuados al efecto y para la adopcion de cuantas
medidas sean pertinentes, incluidas las de indole presupuestaria. El transcurso de los
plazos asi fijados sin que se hubieran iniciado los correspondientes procedimientos
habilitara a la Consejeria competente en materia de ordenacion territorial y
urbanistica para proceder a la revision o modificacion omitida, en sustitucion de los
Municipios correspondientes por incumplimiento de sus deberes, conforme a lo
dispuesto en la legislacion de régimen local y en los términos que se determinen

reglamentariamente.”

Ademas de esta habilitacion general para activar el ejercicio del ius variandi por
razones de urgencia o excepcional interés publico, la Ley 9/1999, de ordenacion del
Territorio de Canarias establecia en su Disposicion Transitoria Segunda, la obligacion
de adaptacion a sus determinaciones en el plazo de un afio de todos los instrumentos de
planeamiento vigentes en el momento de su entrada en vigor, ya fuesen territoriales,
urbanisticos o de ordenacion de los recursos naturales; al igual que aquellos que
estuviesen en tramite, que lo continuarian por su normativa de aplicacion sin perjuicio
de la adaptacion posterior. Se permitia incluso una adaptacién parcial, limitada a la
clasificacion, calificacion, determinacion del aprovechamiento medio, sectorizacion y
sistemas de gestion. La obligacion citada fue incumplida de forma generalizada,
debiendo decir en honor a la verdad que dicho objetivo se hizo materialmente
irrealizable, entre otras razones porque la Ley entré en vigor un 14 de mayo de 1999,
celebrandose elecciones locales el 13 de junio de ese mismo afio, apenas un mes
después.**®

El Texto Refundido mantuvo el mandato de adaptacion del planeamiento general en el
plazo de un afio desde la entrada en vigor de la Ley 9/1999, aunque enseguida hubo de
ser ampliado a tres afios, ante la evidencia de su incumplimiento (Ley 2/2000, de 17
julio , de medidas econdmicas en materia de organizacion administrativa y de gestion
relativas al personal de la Comunidad Auténoma de Canarias y de establecimiento de

normas tributarias), pretendiéndose con tal insistencia dejar claro a la ciudadania y a los

0 A esta circunstancia SANTANA RODRIGUEZ afiade otros aspectos menos evidentes: en primer

lugar, la falta de cultura “territorial” del personal de la Administracion encuadrado en las viejas técnicas
urbanisticas y ajeno a las nuevas figuras y a conceptos novedosos como el desarrollo sostenible; la
ausencia de equipos multidisciplinares dentro y fuera de la Administracion que se vieron desbordados
para responder a tal carga en tan poco espacio de tiempo; por ultimo, los problemas de financiacion de los
trabajos tanto para la Administracion que carecia de los fondos necesarios como para los profesionales
por su escasa rentabilidad. SANTANA RODRIGUEZ, Juan José (2010). Op.cit.p.254.
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operadores urbanisticos la persistencia en el objetivo de adaptacion del planeamiento®?’,
articulando incluso atrevidos mecanismos juridicos para conseguirlo, como fueron la
limitaciéon de los procedimientos de revision plena que no tuviesen por objetivo la
adaptacion, o la “congelacion” de las competencias urbanisticas municipales de
formulacion de planeamiento al impedir la tramitacion y aprobacion de planeamiento de

desarrollo del planeamiento general no adaptado, so pena de nulidad de pleno derecho.

Una segunda modificacion de la Disposicion que establecia la necesaria adaptacion fue
operada por la Ley 2/2003, de 3 enero, de Viviendas de Canarias que volvié a corregir
los plazos, aunque ésta vez se distinguia entre el plazo para adoptar acuerdo de
aprobacion provisional (competencia del pleno municipal) y el plazo para adoptar
acuerdo de aprobacion definitiva (competencia de la COTMAC), vinculando los efectos
adversos del incumplimiento (nulidad de pleno derecho) a la fecha de aprobacion
provisional, con lo que se conseguia eludir posibles responsabilidades patrimoniales por
el retraso en la aprobacion definitiva residenciada en la Administracion autondmica.
Otra distincion importante fue entre los municipios por razén de su poblacion (mas o
menos de 100. 000 habitantes), otorgando a los mayores un plazo mas extenso, lo que le
vali6 la critica de los de menor poblacion, precisamente los que menos medios
disponian. Una ultima y tercera distincion fue entre adaptacion integra o plena y
adaptacion basica, a la que igualmente vinculaba la obligatoriedad o no del

cumplimiento de plazos.

Al margen de la imagen de impotencia ofrecido por el gobierno autondémico y el fracaso
en el cumplimiento del objetivo de la adaptacion con continuas prorrogas infructuosas,
desde la optica de la articulacion de las competencias urbanisticas de las distintas
Administraciones implicadas en el proceso y de las relaciones entre éstas y, atendiendo
al principio de autonomia local, a su concrecion a través de la LRBRL y Ley sectorial; a
la doctrina del Tribunal Constitucional al respecto, especialmente en lo que respecta al
contenido de la citada autonomia en materia de planeamiento, los mecanismos juridicos
implantados para garantizar la adaptacion del planeamiento urbanistico al marco legal
establecido constituyeron desde luego un retroceso importantisimo, cuando no un

ataque frontal, una intromision al libre ejercicio de las competencias que la legislacion

**7 Ibidem p.210

173



basica de régimen local les atribuia a los municipios y que, al menos en el ambito

formal paso totalmente inadvertido.

Entendiendo justificada la necesidad de adecuar en el plazo mas breve posible los
planeamientos urbanisticos municipales, e incluso insulares al ordenamiento juridico-
urbanistico instaurado a partir de 1999, con la Ley 9/1999 primero y Decreto
Legislativo 1/2000, con posterioridad; considerando razonable la racionalizacion de los
escasos recursos disponibles en la supervision y aprobacion de los procedimientos de
adaptacion, y el imprescindible liderazgo autonémico en la coordinacion de una materia
con competencias concurrentes de distintas Administraciones y agentes implicados, no
encuentra acomodo, reconocida la competencia de los municipios en la formulacion y
tramitacion del planeamiento, al menos hasta la aprobacion provisional, el correctivo de
prohibir el ejercicio de tal competencia, con consecuencias incluso que llegaban a la
nulidad de pleno Derecho, obviando acudir a los mecanismos previstos en los arts. 59 y
60 LRBRL, especialmente éste ultimo ante los sucesivos incumplimientos por parte de
la mayoria de los municipios, maxime cuando expresamente se contemplaba dicha
posibilidad en el art. 45 TRLOTC, con establecimiento incluso de medidas
presupuestarias. Habria que preguntarse hasta qué punto influy6 en la no utilizacion de
estos recursos, al igual que en el incumplimiento del mandato legal de adaptacion, la
falta de cobertura econdémica legal o presupuestariamente garantizada que exige el

citado precepto legal basico*.

La Ley 19/2003 de aprobacion de las Directrices de Ordenacion General y del Turismo
siguid la senda de la norma anterior, y también impuso la obligacién de adaptacion del
planeamiento, tanto territorial como urbanistico, suspendiendo entre tanto la tramitacion
de cualesquiera procesos de aprobacion y/o alteracion del mismo en los ambitos de
suelo donde se permitiese el uso alojamiento turistico como medida cautelar que
garantizase la eficacia de sus determinaciones, aunque sin llegar a las consecuencias y
efectos previstos para la adaptacion al Texto Refundido de 2000; por otro lado también
procedi6 a utilizar ex lege la técnica de la clasificacion y reclasificacion de suelo propia

del planeamiento general como sancion ante incumplimientos de deberes urbanisticos

248

113

El documento “ Misién y objetivos estratégicos 2003-2007. Direccion General de Urbanismo”,
dibujaba un escenario de la ordenacion territorial en la Comunidad Auténoma que contemplaba hasta
febrero de 2001, un solo documento con aprobacion provisional de los 87 municipios canarios y ninguno
aprobado definitivamente. Hasta 2003, 29 documentos aprobados provisionalmente y 21 definitivamente.
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. . .24 , ’ IR
imputables a los propietarios®*’ , aunque més respetuosa con la autonomia local, habilité
una segunda oportunidad para reconsiderar justificadamente sectores de suelo por
razones del modelo territorial definido, salvo determinacion en contra del planeamiento

territorial.

3.- La suspension del planeamiento

Respecto de la suspension del planeamiento es una técnica que ya venia regulada en el

art.51 del TR de la Ley del suelo de 1976. En este precepto se preveia que “ El consejo

9 La DA 4* Ley 19/2003 de Directrices de ordenacion General y del Turismo establecia : “Cuarta
Cambios de la clasificacion y categorizacion del suelo.

1. A la entrada en vigor de la presente Ley, quedan clasificados como suelo urbanizable no sectorizado
los terrenos clasificados como suelo urbanizable o apto para urbanizar, con destino total o parcialmente
turistico, que no cuenten con Plan Parcial aprobado definitivamente y por causa imputable al promotor
se hayan incumplido los plazos establecidos al efecto o, en ausencia de dichos plazos, hayan transcurrido
cuatro o mds anos desde la aprobacion definitiva del Plan General o las Normas subsidiarias
correspondientes, salvo que exista una determinacion mas restrictiva en el planeamiento insular que
mantendria su eficacia.

2. A la entrada en vigor de la presente Ley, y salvo el supuesto previsto en el apartado 3 de esta
Disposicion o determinacion mas vestrictiva del planeamiento insular vigente, mantendran la
clasificacion de suelo urbanizable, quedando adscritos a la categoria de no sectorizado, los terrenos
clasificados como urbanizables o aptos para urbanizar con destino total o parcialmente turistico en los
que, contando con Plan Parcial aprobado definitivamente, que quedara sin efectos, se hayan incumplido
por causa imputable al promotor los plazos respecto de alguno de los siguientes deberes urbanisticos.

a) No haber aprobado el proyecto de reparcelacion.

b) No haber obtenido la aprobacion definitiva de las bases y estatutos de la junta de compensacion,
cuando sea de aplicacion este sistema y subsiguiente aprobacion del proyecto de compensacion.

¢) No haber materializado las cesiones obligatorias y gratuitas al ayuntamiento, cuando se actue con
sistemas diferentes a los de cooperacion y compensacion.

d) No haber sido aprobado por la Administracion competente el proyecto de urbanizacion del ambito que
abarca el Plan Parcial o, en su caso, de la etapa que corresponda.

3. Quedan clasificados como suelo rustico de proteccion territorial, a la entrada en vigor de la presente
Ley, los terrenos clasificados como suelo urbanizable o apto para urbanizar, con destino residencial o
turistico, que se encuentren aislados, totalmente rodeados de suelo rustico, sin lindar directamente con
suelo clasificado como urbano o con urbanizable en ejecucion y que no cuenten con Plan Parcial
aprobado definitivamente o contando con Plan Parcial aprobado definitivamente, que quedara
igualmente sin efectos, se haya incumplido alguno de los deberes urbanisticos sefialados en el apartado
anterior, por causa imputable al promotor.

4. El cumplimiento de los deberes urbanisticos sefialados en los dos apartados precedentes, debera
acreditarse por los promotores del planeamiento parcial aprobado definitivamente en el plazo mdximo
de tres meses a partir de la entrada en vigor de la presente Ley, ante la Agencia de Proteccion del Medio
Urbano y Natural.

5. Salvo determinacion en contrario de los Planes Insulares de Ordenacion o de los Planes Territoriales
Especiales previstos en la Disposicion Adicional Primera de la presente Ley, los Planes Generales de
Ordenacion, en su adaptacion a las determinaciones del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del
Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias, podran reconsiderar, justificadamente, por
razon del modelo territorial definido, las categorias de suelo derivadas de la aplicacion de los anteriores
apartados 1y 2. Cuando se reconsideren las categorias de suelo urbanizable derivadas de la aplicacion
del anterior apartado 2, se entenderdan convalidados los actos de ejecucion del planeamiento parcial
realizados con anterioridad a la citada aplicacion.

6. La Agencia de Proteccion del Medio Urbano y Natural elaborara un informe indicando los cambios de
clasificacion y categoria que hayan resultado de la aplicacion de las anteriores determinaciones. El
Gobierno, en el plazo de 9 meses, informard al Parlamento sobre los mismos.”
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de ministros por decreto, a propuesta del ministerio de la vivienda o en su caso a
propuesta de éste, del titular o titulares de otros Departamentos interesados, y previo
informe de la Comision Central de Urbanismo y audiencia de las Entidades Locales
interesadas, podra suspender la vigencia de los Planes a que se refiere esta Ley, en la
forma plazos y efectos senialados en el articulo 27, en todo o en parte de su ambito,
para acordar su revision. En tanto no se apruebe el Plan revisado, se dictaran Normas
Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento en el plazo mdximo de seis meses a

1

partir del acuerdo de suspension.’

Tan escueta regulacion ha sido completada por la jurisprudencia que desde el principio
sefald que esta técnica obedecia a la necesidad de paralizar lo que la doctrina llama los
“efectos indeseables” o efectos negativos del plan en vigor, para interrumpir su vigencia
indefinida, dadas las nuevas previsiones y caracteristicas del planeamiento deseable, por
haber cambiado sustancialmente la realidad fisica del plan urbanistico y las condiciones
sociales donde se asienta el mismo; esta es la verdadera naturaleza juridica de la
suspension del planeamiento” . Tiene por finalidad que mientras se desarrollen los
trabajos de reconsideracion del planeamiento (pues s6lo se admitia en casos de revision
y no de modificacion), no se desvirtuaran la efectividad de las medidas previstas; esto
es, impedir actos de edificacion y uso del suelo conformes con el planeamiento en vigor
pero que pugnaban con las previsiones del nuevo planeamiento o, lo que es lo mismo, la
finalidad de esta medida cautelar no es sino garantizar que no se producird una ulterior

consolidacion de los criterios y opciones que, precisamente, se quieren cambiar.

Esto es, una vez decidida la voluntad de alterar el planeamiento, la adopcion de medidas
cautelares como la suspension de la vigencia del planeamiento deviene una actuacion
preparatoria inexcusable si se quiere evitar actuaciones urbanisticas particulares que
puedan alterar los objetivos de la revision, por lo que desde esta perspectiva resulta

estéril la discusion acerca del caracter excepcional o no de la medida y todo dependera

20 STS 26 marzo 1987, FJ 8 (RJ 3946). Claro que en el supuesto contemplado en la citada Sentencia, la
técnica de la suspension con la finalidad sefialada tenia sentido pues venia a solventar la resurreccion del
Plan General del afio 1955, por obra de la anulaciéon hecha por el Tribunal Supremo en la sentencia de 24
de diciembre de 1980, respecto del Plan General de Ordenacién Urbana de 30 de marzo de 1981, de
Gerona, y zona de influencia, quedando este territorio sin ordenacidén urbanistica respecto de los
municipios que antes no tenian instrumento de planeamiento -Fornells, Quart, San Gregorio y
Vilablareix-; recobrando vigor el planeamiento del afio 1955 para Gerona y San Julidn de Ramis,
totalmente desfasado, o de efectos negativos, dado el momento historico en que fue redactado, como se
ha puesto de manifiesto anteriormente, lo que indubitadamente producia una situaciéon cadtica, que era
menester corregir y proveer con urgencia, dotando al territorio de la correspondiente ordenacion
urbanistica, regulada correctamente a través de mecanismo descrito en el tan repetido articulo 51.
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de la motivacion que apoye la revision que habra de ser mayor y consiguientemente

también la de la medida de suspension ante una falta de voluntad municipal. >’

La eficacia de la suspension de la vigencia del Plan General se sometia a una condicion
resolutoria —aprobacion de Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento,
por las que se establece una ordenacion urbanistica provisional, en el plazo méximo de
seis meses a partir del acuerdo de suspension— cuyo incumplimiento implicard que el

Plan resulte plenamente vigente —articulo 163.3 del Reglamento de Planeamiento—.

La publicacion del acuerdo de suspension de la vigencia del Plan General comportaba,
en primer término, la suspension del otorgamiento de licencias y, en general, la
suspension de cualquier accion urbanizadora. Cumplida la condicidn resolutoria, esto
es, aprobadas las Normas Subsidiarias, se pueden conceder licencias pero, en buena
logica, de acuerdo con las nuevas previsiones —articulo 163.2 del Reglamento de

Planeamiento.

La inicial vocacion de vigencia indefinida de los planes de la que hablabamos antes no
implica imposibilidad de su alteracion mediante los mecanismos de revision o
modificacion, bien por adopcidon de nuevos criterios respecto de la estructura general y
organica del territorio o de la clasificacion del suelo motivada por la eleccion de un
modelo territorial distinto o por la aparicion de circunstancias sobrevenidas de caracter
demografico o econdomico o por el agotamiento de la capacidad del plan existente, o
incluso pequefas alteraciones que puedan afectar puntualmente a la clasificacion y
calificacion del suelo. Esta posibilidad, conocida como «ius variandi» a favor de la
Administracion, le permite alterar el contenido de los instrumentos de planeamiento. La
discrecionalidad administrativa en este punto es de las mds amplias que pueden
encontrarse por cuanto no queda vinculada ni por el sentido de la ordenacion urbanistica
anterior, ni por las expectativas o derechos urbanisticos particulares, ni por los posibles
convenios urbanisticos suscritos. Todo ello, sin perjuicio de las posibles
indemnizaciones a que hubiera lugar. Decidida la voluntad de alterar el planeamiento, la

adopcion de medidas cautelares como la suspension del otorgamiento de licencias o la

1 STSJ Islas Baleares 238/2002, 8 marzo (FJ2°). Curiosamente aqui el Consejo insular (6rgano
competente para acordarla) se mostrd inicialmente reacio ante la iniciativa municipal de suspension de su
propio planeamiento hasta el punto de suscribirse Convenio entre ambas instituciones donde el
Ayuntamiento asumia expresamente posibles obligaciones derivadas de una hipotética responsabilidad
patrimonial derivada de la medida de suspension.
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suspension de la vigencia del planeamiento en todo su ambito o en determinadas zonas,
deviene actuacion preparatoria inexcusable si se quiere evitar actuaciones urbanisticas

particulares que puedan comprometer los objetivos de la alteracion.

Desde esta perspectiva la suspension parece tener un caracter cautelar indiscutible.

Con mayor o menor concrecion de los motivos, e igualmente con mdas o menos
garantias, la técnica inicialmente regulada es trasladada a practicamente todas las
legislaciones autondmicas. En concreto, en Canarias, se recoge en el art. 47 del

TRLOTC cuya redaccion es la siguiente:

“ El Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma podra suspender motivadamente
la vigencia de cualquier instrumento de ordenacion, para su revision o modificacion, en
todo o parte, tanto de su contenido como de su ambito territorial. El acuerdo de
suspension se adoptara a propuesta del Consejero competente en materia de
ordenacion territorial y urbanistica y a iniciativa, en su caso, de los Cabildos Insulares
o de las Consejerias competentes en razon de su incidencia territorial y previos
informes de la Comision de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias y
audiencia del municipio o municipios afectados. El acuerdo de suspension establecerd

)

las normas sustantivas en sustitucion de las suspendidas.’

Igualmente, el art.23 del Reglamento de procedimientos de los instrumentos de
ordenacion del Sistema de planeamiento de Canarias, aprobado por Decreto 55/2006, de

13

9 mayo anade, dentro de la seccién dedicada a las “Medidas Cautelares” que, “el
acuerdo de suspension establecerd, en coherencia con las razones de interés publico
que motiven la adopcion de esta medida excepcional, la normativa aplicable
transitoriamente en sustitucion de la suspendida que, en todo caso, debe garantizar los
objetivos inmediatos contemplados en el acuerdo o resolucion de suspension y su plazo
de vigencia...Cuando se pretenda la implantacion inmediata de usos, actividades o
edificaciones de claro interés supralocal, la normativa provisional adoptada legitimara
su ejecucion o materializacion, sin perjuicio de que, en un plazo no superior a seis
meses, el planeamiento suspendido sea modificado o revisado para incorporar la

’

normativa a sus propias determinaciones.’
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Volviendo a la naturaleza cautelar de la técnica, resulta sorprendente, por inexplicable,
que en ese juego de distribucion de competencias para la formulacion y tramitacion del
planeamiento, al menos el urbanistico (dejando aparte el territorial y ambiental), y por
tanto para su alteracion, donde el municipio juega o debe jugar el papel protagonista, la
iniciativa y en su caso decision acerca de la revision o modificacion del plan (que es el
objetivo) y acto seguido, la excepcional decision de aplicar la técnica cautelar de la
suspension del mismo para que la revision pueda ser efectiva, con establecimiento de
una ordenacion transitoria, se traslade a la Comunidad Auténoma o incluso a la insular
(a modo de iniciativa), excluyendo del todo la municipal. Y ello sin que se especifiquen
motivos algunos, mas que la mencion al siempre consabido “interés publico”. ;Por qué

ocurre esto?

La Constitucion y la LRBRL , han eliminado con caracter general los controles de
legalidad genéricos®” de las entidades supramunicipales sobre los entes locales,
principio que es aplicable igualmente al urbanismo pues de otro modo no se garantizaria
la autonomia local permitiendo controles por parte de las CCAA que en la practica

1>, En todo caso, los

llegasen a desvirtuar o vaciar de contenido la autonomia loca
controles de caracter puntual habran de referirse normalmente a supuestos en que el
ejercicio de las competencias locales incidan en intereses generales concurrentes con los

propios de la entidad local®>*.

Y en cuanto a los controles de oportunidad, no pueden
llevar a un desapoderamiento ni tan siquiera parcial de las facultades decisorias que
corresponden a la entidad local. Aplicando esta doctrina sobre los controles a la técnica
de la suspension gubernativa de los acuerdos municipales, desde el plano constitucional,
¢ésta es incompatible cuando se produzca sin otra razon que el control de legalidad en
una materia que corresponda al ambito exclusivo de competencias municipales, aunque

no cuando sirva a la defensa de competencias de otras Administraciones; desde el plano

del legislador ordinario, la suspension es potestad exclusiva de los Tribunales.

2 E] art.60 LRBRL contempla tinicamente la accion subrogatoria del Estado o la CCAA sobre las

entidades locales en caso de su actuacion (por incumplimiento) afectara al ejercicio de competencias de
aquellas.

>3 STC 213/1988, de 11 noviembre, FJ 2.

24 STC 4/1981, de 2 febrero, FJ 3. En el ambito de la planificacion urbanistica, STC 51/2004, de 13 de
abril (FJ 12°)
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2 . ., ;.
1°°, 1a intervencion autondémica en la

Segun la doctrina del Tribunal Constituciona
decision de alterar el plan, y por ende, suspender su vigencia transitoriamente, s6lo
podra ocurrir cuando puedan resultar afectados intereses cuya gestion sea competencia
de la CCAA, o al menos de caracter supramunicipal, amén de las posibles exigencias
derivadas de la coordinaciéon de las relaciones interadministrativas. Y este es en efecto
el criterio que sigue el art. 45 TRLOTC cuando, a proposito de las causas de revision o
modificacion del planeamiento prevé la posibilidad de que ademés de los supuestos

13

previstos en el propio Plan, “...cuando razones de urgencia o de excepcional interés
publico exijan la adaptacion del planeamiento de ordenacion urbanistica al de
ordenacion de los recursos naturales y del territorio, el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Autonoma, mediante Decreto adoptado a propuesta del Consejero
competente en materia de ordenacion territorial y urbanistica e iniciativa, en su caso,
de los Cabildos Insulares, y previos el informe de la Comision de Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente de Canarias y la audiencia de los Municipios afectados,
podra establecer el deber de proceder a la revision o modificacion del planeamiento
general u otros concretos planes urbanisticos, segun proceda, fijando a las entidades
municipales correspondientes plazos adecuados al efecto..”, 1o que no deja de ser la
trasposicion del la accion subrogatoria prevista en el art.60 LRBRL y ejercida por las

CCAA sobre las EELL en el ambito del planeamiento, y ello por la existencia de una

competencia autondmica o interés supralocal.

Fuera de estos supuestos, no veo inconveniente para que la decision de alterar el
planeamiento urbanistico, como manifestacion del ius variandi, y derivado de ello, su
excepcional suspension como medida cautelar, no pueda ser una decision a valorar en
su caso por el propio municipio en el momento de formular la iniciativa de revision o
modificacion, especialmente cuando los motivos no exceden del interés local y ello ya
sea de oficio o a instancia de otra entidad “superior”, al igual que puede acordar la
suspension cautelar de licencias o incluso de la tramitacion de instrumentos de
desarrollo y ejecucion del Plan objeto de estudio, sin perjuicio de que en dicha decision
exista intervencion de la CCAA al igual que ésta interviene al aprobar definitivamente

el Plan.

3 STC 240/2006, de 20 de julio(FJ 13°)
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Desde este punto de vista, pareciera que la suspension regulada en el art 47 TRLOTC
mas que una técnica cautelar constituye un desapoderamiento de la competencia
municipal para la alteracion del Plan por parte los entes supralocales utilizando para ello
un atajo procedimental, subrogandose en las competencias de las entidades locales,
sustituyéndolas y lo que pareciera mds grave, un recurso facil para eludir los
procedimientos de revisidon/modificacion del planeamiento por parte de los érganos
inicialmente competentes, sin que se conozcan a priori las razones o motivos que
expresamente justifiquen esta norma excepcional. En definitiva un control de
oportunidad; mas bien, una manifestacion del régimen de tutelas por razones de

oportunidad.

Mateo Gonzalez>®, citando a renombrados civilistas ofrece una definicion del derecho
excepcional como aquel que se aparta de las lineas matrices o criterios generales sobre
los cuales el ordenamiento juridico se funda, contraponiéndose asi a lo que seria el
derecho normal. Asi, una norma es de derecho excepcional cuando en la misma se
establece una regulacion, para unos supuestos de hecho concretos, que se aparta o
desvia de los principios fundamentales del ordenamiento del Estado, estableciendo unas
consecuencias que son contrarias a las exigencias de esos principios. Desde este punto
de vista, la accion subrogatoria del art.47 derivada del propio acto de suspension
supondria una injerencia directa en el nucleo esencial de la autonomia del municipio
subrogado, contradiciendo incluso el principio de voluntariedad que presiden las
relaciones interadministrativas. Frente a ésta categoria, estaria lo que denomina derecho
extraordinario, esto es, aquel que se aparta de la norma comun pero sin oponerse a ella,
justificandola por la trascendencia que determinadas situaciones o actuaciones pueden
ofrecer y para las que la norma ordinaria resulta ineficaz. Estd claro que en la relacion
entre el interés local y supralocal es claramente predominante éste ultimo, por lo que
pudiera justificarse , con caracter extraordinario, la utilizacion de técnicas de
coordinacién, aunque no se si hasta el extremo de la utilizacion de la accion
subrogatoria, maxime cuando aquellas ya se insertan en el proceso de revision del plan.
Y entonces, jpor qué no utilizar el mismo procedimiento del art. 45 TRLOTC, o sea,

requerir previamente y en caso de no ser atendido, ejercer la accion subrogatoria?

2 GONZALEZ GONZALEZ, Pedro Mateo,(2005) “Algunas consideraciones sobre el carcter
excepcional de la accioén subrogatoria en el derecho urbanistico espafiol”, en RDU num 217, p. 11 y ss

181



Pero es que ademas, y segun el procedimiento regulado en nuestro Derecho, el Decreto
que ordene la suspension debera establecer igualmente la normativa transitoria que
sustituya a la suspendida y que en todo caso debera garantizar los objetivos inmediatos
contemplados en el acuerdo de suspension y su plazo de vigencia. Incluso en el caso de
usos de interés supralocal dicha normativa provisional legitimard su ejecucion sin
perjuicio de que sea traspuesta al Plan revisado. En una interpretacion logica de estos

apartados del art.23>’

, esta normativa, mas que ser un anticipo calcado de la futura
revision deberia recoger el tipo de alteracidn, esto es, si se trata de una revision o de
modificacion; los plazos maximos en los que debe iniciarse la tramitacion de los
mismos; los usos prohibidos o previstos, y en su caso, la intensidad de usos y otros
aspectos derivados de la urgencia o interés publico. Solo en el caso de que existan
motivos de urgencia o excepcional interés publico para la implantacion de usos supra
locales, se deberia proceder a la ejecucion de las obras, para lo cual parece razonable
que la normativa transitoria sea mas extensa y al menos contenga los pardmetros de

ordenacion pormenorizada que permitan ejecutar las obras, supuesto en el que ademas

el Plan revisado esta obligado a trasponerla.

En la practica, la normativa transitoria mas que garantizar los objetivos perseguidos con
la revision, contienen la ordenaciéon pormenorizada tal cual se pretende incluir en
aquella ; revision que en la mayoria de las ocasiones nunca llega a tramitarse. Es mas,

dudo que se tengan en cuenta el caracter supralocal de los usos pretendidos para

STEl art.23 del Decreto 55/2006 decia: 1. El Gobierno de Canarias podrd suspender la vigencia de

cualquier instrumento de ordenacion con objeto de proceder a la alteracion de su contenido mediante
revision o modificacion. La suspension podra afectar, de forma parcial o integral, tanto al contenido
normativo del instrumento de ordenacion como a un drea territorial concreta.

2. El acuerdo referido en el numero anterior, debidamente motivado, se adoptard a propuesta del
Consejero del Gobierno de Canarias competente en materia de ordenacion territorial, y a iniciativa, en
su caso, de los Cabildos Insulares o de las Consejerias de la Administracion Publica de la Comunidad
Autonoma de Canarias competentes en razon de la materia, previo informe de la Comision de
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias, y previa audiencia del municipio o municipios
afectados y, en su caso, del Cabildo Insular.

3. El plazo para el informe de la Comision de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias,
y el tramite de audiencia de los Ayuntamientos y Cabildos afectados, tendrdn una duracion de veinte
dias, salvo que se declare la urgencia al incoarse el expediente de suspension, en cuyo caso se reducirdn
los plazos a la mitad.

4. El acuerdo de suspension establecerd, en coherencia con las razones de interés publico que motiven la
adopcion de esta medida excepcional, la normativa aplicable transitoriamente en sustitucion de la
suspendida que, en todo caso, debe garantizar los objetivos inmediatos contemplados en el acuerdo o
resolucion de suspension, y su plazo de vigencia, debiendo publicarse conforme se establece en el
articulo 10 de este Reglamento.

5. Cuando se pretenda la implantacion inmediata de usos, actividades o edificaciones de claro interés
supralocal, la normativa provisional adoptada legitimara su ejecucion o materializacion, sin perjuicio de
que, en un plazo no superior a seis meses, el planeamiento suspendido sea modificado o revisado para
incorporar tal normativa a sus propias determinaciones.
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considerar o no que la suspension y su normativa transitoria legitimen la ejecucion.
(Para que si no acudir a esta via excepcional? , resultando ademds que dicha prevision
reglamentaria se contradice el principio regulado en el art.9 TRLOTC de existencia

previa de plan que legitime la actuacion.

Pero, ;qué cosa es el ambito o interés supramunicipal que pudiera legitimar el
desbancar al Municipio, al menos en la iniciativa, en algunas de las competencias que
ostenta en materia de planeamiento? BELTRAN AGUIRRE ** indica que la
jurisprudencia suele identificar lo supralocal con estos tres ambitos: obras publicas,
infraestructuras y proteccion ambiental (SSTSJ Madrid, de 16 abril 2002 y 17 Junio de
2002). Senala ademads, que en la paulatina construccion juridica de las disciplinas de
urbanismo y ordenacion del territorio se ha convenido en que el objeto del urbanismo es
la ordenacién del municipio y, en particular de la ciudad, ordenacion que es de interés
local, y por consiguiente de competencia municipal, y que el objeto de la ordenacién del
territorio es la delimitacion de los diversos usos a que puede destinarse el territorio con
el fin de asegurar un equilibrio territorial, ordenacion que es de interés supramunicipal y
por tanto de competencia autondmica. Pero, dicha diferenciaciéon no siempre tiene
reflejo en los distintos instrumentos de ordenacién, e incluso las leyes autonomicas,
haciendo un extensivo uso de los conceptos juridicos indeterminados, otorgan a las
CCAA, y por extension cada vez mas a los Cabildos, un amplio margen de
discrecionalidad en la consideracion del interés supramunicipal o declaracion de la
“incidencia territorial o supramunicipal”, quedando en los procedimientos la expresa
justificacion de dicho interés como algo meramente formal, y dejando al Ayuntamiento,
como Unica opcion, la impugnacion de la actuacion proyectada ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, sin ocultar que son muchas, demasiadas las veces, en que
son los propios municipios quienes “solicitan” del Gobierno autonémico o del Cabildo
respectivo la tramitacién, en este caso concreto, de la medida en cuestiéon de la
suspension, y ello porque es mas comodo y rapido, al evitar complejas modificaciones
de planeamiento o recursos que la propia legislacion también proporciona. Como sefiala
el autor, aunque sea a iniciativa de un municipio, también constituye un atentado
inadmisible a la autonomia local, ademas de una dejacion de las obligaciones

municipales en materia urbanistica.

8 BELTRAN AGUIRRE, Juan Luis (2010) EI menoscabo de la autonomia local con ocasion de la
implantacion de infraestructuras y dotaciones mediante instrumentos de ordenacion del Territorio: a
proposito del ATC 251/2009, 13 octubre . En Revista Aranzadi doctrinal nam. 2/2010. Pp 75-86.
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Como botdn de muestra, me gustaria resefiar brevemente, después de rastrear Actas de
las sesiones de la Comisiéon de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de
Canarias (COTMAC), con el estimable apoyo de la propia Consejeria, y boletines
oficiales, los distintos supuestos en que a lo largo de éstas dos décadas de vigencia del
TRLOTC se ha hecho uso del precitado art. 47. Supuestos que van desde una
depuradora local a un Parque Tecnologico, pasando por helipuertos, mercados agricolas,
centros asistenciales, colegios, complejos ambientales o incluso la actividad

s
extractiva 59.

% Sin agotar todos los supuestos, se citan los siguientes: DECRETO 149/2007, de 24 de mayo, por el
que se acuerda la suspension de las determinaciones del Plan Insular de Ordenacion de Lanzarote para su
revision, en el lugar denominado Tahiche, en el municipio de Teguise, y se aprueban las normas
sustantivas transitorias de ordenacion. (BOC 14-06-2007); DECRETO 380/2007, de 23 de octubre, por el
que se dispone la suspension de las determinaciones de distintos ambitos del Texto Refundido del Plan
General de Ordenacion Urbana de Puerto del Rosario, para su revision, y se aprueban las normas
sustantivas transitorias de ordenacion, para la ejecucion de varios centros docentes (BOC 2 nov 2007);
DECRETO 130/2008, de 3 de junio, por el que se dispone la suspension, para ambito territorial concreto,
de las determinaciones del Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria y de las Normas de Conservacion
del Monumento Natural de Arinaga, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, para
la implantacion de una estacion sensora de vigilancia maritima del Sistema Integrado de Vigilancia
Exterior (SIVE) en la cima de la Montaia de Arinaga, Gran Canaria (BOC 13 junio 2008); DECRETO
224/2008, de 18 de noviembre, por el que se dispone la suspension para &mbito territorial concreto, de las
determinaciones del Plan General de Ordenacién Urbana de Puerto del Rosario, y se aprueban las normas
sustantivas transitorias de ordenacion, con el fin de proceder a la ejecucion de una residencia insular de
personas con discapacidad profunda y centro ocupacional.(BOC 1 diciembre 2008); DECRETO
244/2008, de 23 de diciembre, por el que se dispone la suspension, para ambito territorial concreto, de las
determinaciones del Plan Insular de Ordenacion de Fuerteventura y el Plan General de Ordenacion de
Puerto del Rosario, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacién, con el fin de
legitimar la produccion de energia eléctrica térmica en la parcela donde se ubica la Central Diesel de Las
Salinas.(BOC 2 enero 2009); DECRETO 33/2009, de 31 de marzo, por el que se dispone la suspension
para ambito territorial concreto, de las determinaciones del Plan General de Ordenacion Urbana del
municipio de Puerto de la Cruz, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, con el
fin de posibilitar la instalacion de un Equipamiento Estructurante Sanitario-Asistencial, destinado a
alojamiento y tratamiento de ancianos. (BOC 17 abril 2009); DECRETO 73/2009, de 2 de junio, por el
que se dispone la suspension, para ambito territorial concreto, de las determinaciones del Plan Insular de
Ordenacién de Lanzarote, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacién, con el fin de
legitimar la implantaciéon y ejecucion de una estacion de radio de servicio de socorro maritimo en
Montafia Aganada, termino municipal de Haria, Lanzarote. (BOC 4 junio 2009); Decreto 74/2009, 2
junio, por el que se suspenden las determinaciones, para a&mbito territorial y concreto del Plan Territorial
Parcial de la Plataforma Logistica del Sur de Tenerife y las determinaciones del Plan General de
Ordenacién de Granadilla de Abona, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, a
los efectos de posibilitar la implantacién del Ciclo Combinado II (CC-II) en la Central Térmica de
Granadilla de Abona (BOC 4 junio 2009); DECRETO 96/2009, de 14 de julio, por el que se suspenden,
para ambito territorial concreto, las determinaciones del Plan Insular de Ordenaciéon de Gran Canaria, del
Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Rural del Nublo y de las Normas Subsidiarias de Planeamiento
de Artenara, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, a los efectos de posibilitar la
implantacion de obras de adecuacidbn y mejora anexas al helipuerto de Artenara, con fines
forestales.(BOC 28 junio 2009); DECRETO 136/2009, de 20 de octubre, por el que se suspenden, para
ambito territorial concreto, las determinaciones del Plan Insular de Ordenacién de Fuerteventura y de las
Normas Subsidiarias de Planeamiento de La Oliva, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de
ordenacion, a los efectos de posibilitar la implantacion y ejecucion de una Estacién Depuradora de Aguas
Residuales (EDAR).(BOC 3 noviembre 2009); DECRETO 148/2009, de 24 de noviembre, por el que se
dispone la suspension, para ambito territorial concreto, de las determinaciones del Plan Insular de
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E) Las Directrices de Ordenacion General y del Turismo

Las Directrices de Ordenacion constituyen el instrumento de planeamiento propio del
Gobierno de Canarias, que integra la ordenacion de los recursos naturales y el territorio,
referida a uno o varios ambitos de la actividad social o econémica, todo ello en el marco
del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de

Espacios Naturales de Canarias.

Su objeto no era otro que articular las actuaciones tendentes a garantizar el desarrollo
sostenible de Canarias, definir los criterios de cardcter basico de ordenacion y gestion
de uno o varios recursos naturales, fijar los objetivos y estandares generales de las

actuaciones y actividades con relevancia territorial de acuerdo con la legislacion

Ordenaciéon de Gran Canaria y el Plan General de Ordenacion de Santa Maria de Guia, y se aprueban las
normas sustantivas transitorias de ordenacion, con el fin de legitimar la ejecucion de un mercado agricola
comarcal.(BOC 9 diciembre 2009); DECRETO 26/2010, de 11 de marzo, por el que se dispone la
suspension, para ambito territorial concreto, de las Normas Subsidiarias de Planeamiento de Icod de Los
Vinos, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, con el fin de legitimar la
implantacion de un centro de discapacitados, galeria de servicios y aparcamientos, asi como su acceso
desde la TF-5, para el Complejo Hospitalario del Norte de Tenerife.(BOC 25 marzo 2010); DECRETO
41/2010, de 23 de abril, por el que se dispone la suspension, para ambito territorial concreto, de las
determinaciones del Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria, del Plan Rector de Uso y Gestion del
Parque Rural del Nublo, del Plan General de Ordenacion Urbana de San Bartolomé de Tirajana y de las
Normas Subsidiarias de Mogan, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, a fin de
legitimar la implantaciéon de las instalaciones necesarias para el aprovechamiento hidroeléctrico de
bombeo reversible de las presas de Chira-Soria y Cueva de las Nifias-Soria.(BOC 5 mayo 2010);
DECRETO 42/2010, de 23 de abril, por el que se dispone la suspension, para ambito territorial concreto,
de las determinaciones del Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natural de Jandia, y se aprueban las
normas sustantivas transitorias de ordenaciéon, con el fin de legitimar un emplazamiento de
telecomunicaciones para la red de seguridad y emergencias del Gobierno de Canarias.(BOC 5 mayo
2010); DECRETO 82/2010, de 8 de julio, por el que se dispone la suspension, para ambito territorial
concreto, de las determinaciones del Plan General de Ordenacion de Las Palmas de Gran Canaria, y se
aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, con el fin de legitimar la implantaciéon del
Palacio Multiusos de Gran Canaria y otras actuaciones vinculadas, en el ambito de la OAS-10 "Ciudad
Deportiva en Siete Palmas". ( BOC 22 julio 2010); DECRETO 144/2011, de 2 de junio, por el que se
dispone la suspension, para ambito territorial concreto, de las determinaciones del Plan General de
Ordenacién de Puerto del Rosario y del Plan Especial del Sistema General Aeroportuario de
Fuerteventura, y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacion, con el fin de legitimar la
instalacion de un radar secundario en el aeropuerto de Fuerteventura.(BOC 14 junio 2011); DECRETO
119/2015, de 22 de mayo, por el que se dispone la suspension de las determinaciones del Plan Insular de
Ordenacién de Fuerteventura y del Plan General de Ordenacién de Pajara, y se aprueban las normas
sustantivas transitorias de ordenacién, con el objeto de legitimar la implantacion de un edificio con
destino a mirador y otros usos vinculados y complementarios, en el Barranco de Los Canarios (municipio
de P4jara, isla de Fuerteventura).(BOC 5 de Junio de 2015); DECRETO 331/2015, de 14 de septiembre,
por el que se dispone la suspension de la vigencia de las determinaciones del Plan General de Ordenacion
de La Laguna y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacién con el objeto de legitimar la
ejecucion de un «Parque Cientifico y Tecnologico», en el ambito del «Hogar Gomero», municipio de San
Cristébal de La Laguna( BOC 27 octubre 2015); DECRETO 351/2015, de 26 de octubre, por el que se
dispone la suspension de la vigencia del Plan General de Ordenacion de San Cristobal de La Laguna en el
ambito de "Las Chumberas", y se aprueban las normas sustantivas transitorias de ordenacién con el objeto
de posibilitar actuaciones de reposiciéon de viviendas en el citado dmbito (término municipal de San
Cristobal de La Laguna, Tenerife).(BOC 29 octubre 2015), entre otros.
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sectorial, establecer estrategias de accion territorial para la definicion del modelo
territorial basico de Canarias y articular las actuaciones sobre la base del equilibrio
interterritorial y la complementariedad de los instrumentos que conformaban el sistema.
Como vimos anteriormente, se constituyen como el instrumento para llevar a cabo la
politica regional en materia medioambiental, territorial y urbanistica, ademas de

sectorial.

Su tramitacion se inicié con el Decreto 4/2001°®°, de 12 de enero, (B.O.C. 15 enero
2001), en el que se acordd la formulacion de las Directrices de Ordenacion General y
del Turismo, se estableci6 la finalidad de las mismas, sus objetivos, criterios basicos
para su elaboracion, 6rganos a los que se encomendaba la formulacion, y procedimiento
a seguir. En el mismo Decreto, se establecian medidas cautelares referidas a la
suspension de la tramitacion y aprobacion de los instrumentos de planeamiento general
y urbanistico y los instrumentos de ejecucion relativos al uso turistico, asi como las
licencias urbanisticas de obra nueva de establecimientos turisticos alojativos, con

determinadas excepciones.

Suspendida por Auto judicial la vigencia del Decreto anterior, un nuevo Decreto
126/2001, de 28 de mayo (B.O.C. 28 de mayo 2001)**!, suspendi6 a su vez la vigencia
de las determinaciones turisticas de los Planes Insulares de Ordenacién en las islas de
Fuerteventura, Gran Canaria y Tenerife, y de los instrumentos de planeamiento
urbanistico en las mismas islas, ademds de Lanzarote, para su adaptacion a las
determinaciones de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacion del Turismo de

Canarias.

Amén del varapalo judicial sobre las citadas disposiciones, las medidas cautelares
pretendidas por ambos Decretos 4/2001 y 126/2001, la llamada moratoria turistica,
quedaron extinguidas por efecto de la disposicion final tercera de la Ley 6/2001,de 23
de julio, de medidas urgentes en materia de ordenacion del territorio y del turismo de

Canarias (B.O.C. de 26 de julio de 2001) que estableceria el régimen al que quedaban

20 Contra el Decreto 4/2001 fue interpuesto recurso contencioso-administrativo nimero 271/2001 ante la
Sala de lo Contencioso-administrativo del TSJ de Canarias (sede Las Palmas de Gran Canaria). Mediante
Auto de 28 de mayo de 2001 se suspendi6 cautelarmente su vigencia, declardndose finalmente nulo de
pleno derecho mediante Sentencia de 19 de diciembre de 2002.

*%1 Tgualmente contra el Decreto 126/2001fue interpuesto recurso contencioso administrativo dictindose
sentencia por la Sala de lo contencioso administrativo del TSJ de 5 de septiembre de 2003, ratificada por
la sala tercera del TS.
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sometidos los instrumentos de ordenacion y la actividad de ejecucion de los mismos
hasta la formulacion y aprobacién de las Directrices de Ordenacion General y del

Turismo.

Ademas, la Ley modifico el articulo 16 del Texto Refundido, estableciendo la
aprobacion de las mismas mediante Ley de articulo unico, precedida de un tramite de
debate parlamentario conforme al procedimiento establecido reglamentariamente para

los programas del Gobierno.

Mediante el Decreto 176/2001, de 6 de septiembre (BOC 10 septiembre 2001), el
Gobierno de Canarias acordé nuevamente el inicio de la formulacién conjunta de las
Directrices de Ordenacion General y las Directrices de Ordenacion del Turismo de
Canarias, al entender que la definicién de un marco territorial y de los recursos naturales
para el archipiélago, no podia ser eficaz, dada su evidente interaccion, si
simultdneamente no se disefiaba el marco para la principal actividad econémica. Por
otra parte, era y es el ritmo de crecimiento de esta actividad en los afios mas recientes, y
sus efectos sociales, ambientales y econdmicos, el factor que mas urgentemente

demandaba una ordenacion general y sectorial desde una perspectiva de sostenibilidad.

Finalmente, el Pleno del Parlamento de Canarias, en sesion de 27 de febrero de 2003,
aprobo una Resolucion integrada por 13 propuestas de caracter general y una serie de
propuestas especificas que afectaban a 14 de las Directrices de Ordenacion General,
ademds de la denominacion de uno de los capitulos, y a 6 de las Directrices de
Ordenacion del Turismo. En base a dicha Resolucion se redactd el Texto final sometido
a aprobacion definitiva por el Parlamento como anexo al proyecto de ley de articulo
unico, tal como establecia el articulo 16.7 del Texto Refundido, lo que se produjo en
sesion plenaria del Parlamento de Canarias de 11 de abril de 2003, aprobandose por la

.. y 262
unanimidad de la Camara®*.

%2 Diario de Sesiones del Parlamento de Canarias nam. 112/2 del dia 11 abril de 2003 (www.parcan.es)
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F) La Ley 6/2009, de medidas urgentes en materia de ordenacion territorial para la
dinamizacion sectorial y la ordenacion del turismo. El fin justifica los medios :
Planes supletorios y Planes o Programas de modernizacion, mejora e incremento de

la competitividad del sector.

Continuando en este repaso a través del bagaje normativo de la Comunidad Autéonoma
de Canarias y apoyada en la sostenibilidad ambiental como concepto clave que debe
presidir el desarrollo econdémico y social de Canarias y desde luego las decisiones de los
poderes publicos, la Ley 6/2009 de 6 de mayo, de medidas urgentes en materia de
ordenacion territorial para la dinamizacion sectorial y la ordenacion del turismo supuso
un contrapeso para que tales decisiones no se convirtiesen en obstaculos que
dificultasen las iniciativas tanto publicas como privadas, especialmente en el ambito del
Turismo, principal motor de la economia canaria en un contexto temporal de

desaceleracion econdmica y perdida de empleo.

Este nuevo marco mantuvo las exigencias de adaptacion de los planes y normas
urbanisticas territoriales, aunque introdujo ciertos ajustes reduciendo la presion en orden
a facilitar tales procesos. Asi, el art. 9 modificaba el apdo. 1 de la DT tercera de la Ley
19/2003 de Directrices, permitiendo en tanto se procedia a la adaptacion, la tramitacion
de planeamiento territorial y urbanistico y sus modificaciones, aunque trasladando la
competencia para su aprobacion al Consejero competente previo informe de la
COTMAC vy siempre que se cumpliesen determinados requisitos, lo que de alguna
forma aliviaba la resoluciéon de muchos problemas en los municipios canarios a la vez

que no interrumpia los procesos de adaptacion, ahora ya sin plazos perentorios.

Pero junto a esto, la Ley introdujo dos figuras novedosas de gran interés desde la optica
del analisis de la presente investigacion, que merecen un poco de atencion: por un lado
los denominados planes supletorios; por otro, los innovadores planes o programas de

modernizacion, mejora e incremento de la competitividad del sector.

> Respecto de los primeros, los planes supletorios, el art.9 Ley 6/2009 de Medidas
Urgentes, introducia un nuevo apartado 6 en la Disposicion Transitoria Tercera de la
Ley 19/2003 con el siguiente contenido: “«Tramscurridos los plazos mdaximos de
adaptacion a las Directrices de Ordenacion General de los Planes Generales de

Ordenacion sin que ésta se hubiera efectuado, o cuando se hubiera producido la
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caducidad del plazo establecido para proceder a la redaccion de la citada adaptacion
¥, en su caso, de la prorroga otorgada al efecto, la consejeria competente en materia de
ordenacion territorial, de oficio, o a instancia del ayuntamiento afectado o del cabildo
insular respectivo, y tras el informe de la Comision de Ordenacion del Territorio y
Medio Ambiente de Canarias, y en su caso, previo requerimiento motivado a la
Administracion local correspondiente, para que en el plazo de un mes inicie la
tramitacion, y presente un plan en el que se contemplen las previsiones y compromisos
para su finalizacion, podra directamente proceder a la tramitacion y aprobacion del
contenido estructural del Plan General de Ordenacion, asi como a la ordenacion
pormenorizada que resulte necesaria para implantar los sistemas generales, las
dotaciones y servicios publicos, la implantacion y ejecucion de las viviendas de
proteccion publica, la creacion y ordenacion de suelo industrial, la mejora de la
calidad alojativa turistica o la implantacion de sus equipamientos complementarios.
Igualmente se procedera a esta tramitacion en el supuesto de incumplimiento de los

compromisos en la programacion aportada.

Este plan general asi aprobado tendra caracter supletorio hasta la entrada en vigor del

nuevo planeamiento general plenamente adaptado, promovido por el ayuntamiento.

En la tramitacion por la corporacion local del plan general adaptado, no operard de
forma automatica ni podra acordarse la suspension prevista en el articulo 28.3 del
Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios
Naturales de Canarias, respecto de los ambitos objeto de regulacion por el plan

general aprobado con cardcter supletorio en el parrafo precedente.»

Se acudia asi a la técnica de la subrogacion o sustitucion por los incumplimientos del
deber de adaptacion del planeamiento y previo requerimiento, mediante la figura de los
“Planes supletorios”, extendiendo su contenido tanto a la ordenacion estructural del
Plan General de Ordenacion como a la ordenacion pormenorizada que resulte necesaria
para implantar los sistemas generales, las dotaciones y servicios publicos, la
implantaciéon y ejecucion de las viviendas de proteccion publica, la creacion y
ordenacion de suelo industrial, la mejora de la calidad alojativa turistica o la
implantacion de sus equipamientos complementarios, y cuya vigencia quedaba limitada
hasta la entrada en vigor del planeamiento adaptado promovido por el propio

Ayuntamiento. Ahora bien, la redaccion del precepto contemplaba no sélo la posibilidad
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de formular los planes supletorios tras el requerimiento preceptivo como técnica de
coordinacion interadministrativa regulada en el art. 60 LRBRL, sino la sorprendente
posibilidad de que la sustitucion o subrogacién en el deber de adaptacion, traducido en

el plan supletorio, se produjese a instancia del ayuntamiento respectivo.

Sorprendente porque, como principio basico, la competencia entendida como el
conjunto de atribuciones, funciones y potestades sobre un determinado asunto o ambito
material atribuidas por el ordenamiento juridico a un 6rgano para el cumplimiento de
los fines que le son propios, es irrenunciable y se ejercera por los oOrganos
administrativos que la tengan atribuida como propia, salvo los casos de delegacion o
avocacion en los términos establecidos legalmente. (art.8.1 Ley 40/2015, antes Ley

30/1992)).

En el Derecho positivo espafiol son escasas las referencias a los términos subrogacion o
sustitucion para designar la asuncién de competencias de un ente inferior por el
superior. Ya la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 se referia a la
“sustitucion” al establecer el principio de irrenunciabilidad de la competencia (art. 4: la
competencias es irrenunciable, salvo los casos de delegacion, sustitucion o avocacion
previstos en las leyes). En cambio, la Ley 30/1992, solo hacia referencia a la
delegacion y avocacion al establecer el mismo principio (art. 12.1). Tampoco la
Jurisprudencia®®ha sido muy prolija en la utilizacién y tratamiento de dicha técnica.
Sera el art. 60 de la LRBRL*** el que contemple el principio de “sustitucion” que

constituye la base y fundamento de la subrogacion urbanistica.

2 1 a STS de 28 enero 1986, en su FJ 3 sefialaba: “...-las facultades que se confieren en el articulo 9, 1,
7.% letra a) del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales ( RCL 1956\85 y NDL 22516), a
la Comision Provincial de Urbanismo constituye una manifestacion de lo que en el articulo 5 de la Ley
del Suelo ( RCL 197611192 y NDL 30298), llama « subrogacion », bajo cuyo significante se recubren
diversas figuras juridicas cuya calificacion ha dividido a la doctrina, pues mientras unos autores
consideran la subrogacion un supuesto de «sustituciony intersubjetiva, otros creen que ese vocablo
designa, segun los casos, una verdadera y propia «sustitucion» o una «avocaciony. Sin necesidad de
entrar en esa polémica, parece innegable que el principio de autonomia local, reconocido en la
Constitucion, obliga a interpretar restrictivamente el alcance de la transferencia intersubjetiva de
ejercicio de funciones que la subrogacion acarrea siempre..."”

4 El art.60 LRBRL preceptia: “Cuando una Entidad local incumpliera las obligaciones impuestas
directamente por la Ley de forma que tal incumplimiento afectard al ejercicio de competencias de la
Administracion del Estado o de la Comunidad Autonoma, y cuya cobertura econdmica estuviere
legalmente o presupuestariamente garantizada, una u otra, segun su respectivo ambito competencial,
debera recordarle su cumplimiento concediendo al efecto el plazo que fuere necesario. Si, transcurrido
dicho plazo, nunca inferior a un mes, el incumplimiento persistiera, se procederd a adoptar las medidas
necesarias para el cumplimiento de la obligacion a costa y en sustitucion de la Entidad local.”
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Con posterioridad a través de la Ley 2/2013 de renovacién y modernizacion turistica se
dio una vuelta de tuerca mas, anadiendo dos parrafos al apdo.6 de la DT tercera de la
Ley de Directrices con el siguiente texto: «lgualmente, previo convenio con la
Administracion municipal, la Consejeria competente en materia de ordenacion
territorial podra asumir la formalizacion y tramitacion de un Plan General municipal
supletorio, sin limitacion de contenido, cuando dicho convenio sea aprobado por el

Pleno municipal.

Los Planes Generales supletorios en tramitacion, cuando deriven de un convenio ya
aprobado, podran integrar la totalidad de las determinaciones que se consideren

oportunas para completar el documento de ordenaciony.

Lo curioso es que se trata de una manifestacion o técnica de control interadministrativo
de naturaleza excepcional o extraordinario, como no podia ser de otra forma, en tanto
incide en el nucleo fundamental de la autonomia local, esto es, en su contenido, en el
gjercicio de competencias propias, que incluso hunde sus origenes en la naturaleza
tutelar de las Administraciones, primero central y luego autondémica, sobre la
Administracion Local, que se pone en marcha ante la existencia de un incumplimiento
por parte de las Corporaciones Locales de sus obligaciones legales, con dafo a los
intereses supramunicipales, y que se traduce en una ejecucion subsidiaria por parte de la
Administracion autondmica, un desapoderamiento temporal del ejercicio de la
competencia, puesto que la titularidad sigue correspondiendo al ente local, y sin
embargo se ha convertido en una manifestacion de las relaciones voluntarias de
cooperacion entre la Administracion autonémica y la Local que tiene como resultado la
formulacion, tramitaciéon y aprobacion de Planes urbanisticos supletorios con la
aquiescencia, conformidad y regocijo de las propias Corporaciones Locales que
mediante la formula de los Convenios de colaboraciéon regulan los términos y
condiciones en que se llevard a cabo el procedimiento de sustitucion/renuncia a las

competencias urbanisticas locales.

Quiza podamos encontrar un referente a esta ambigua férmula en la propia Ley 12/1990
de Aguas de Canarias cuyo art. 11.1 prevé que “El Gobierno de Canarias podrd, a

través de sus organos competentes, ejercitar las atribuciones de los Consejos Insulares
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anteriormente descritas, siempre que asi se solicite por los mismos y se acuerde

) 265
mediante Decreto.”.

Lo que si parece claro es que se trata de una técnica “voluntaria” de transferencia del
ejercicio de la competencia, que incorpora elementos de las distintas técnicas al uso,
delegacion, avocacion, sustitucion o encomienda pero que no se identifica integramente
con ninguna, pues abarca tanto las tareas materiales o técnicas como la adopcion de
acuerdos de caracter sustantivo, que presupone un previo incumplimiento de los deberes
y obligaciones legales que, de mantenerse, pondria en peligro intereses supralocales, de
ahi que se active el mecanismo, que requiere de un pronunciamiento expreso pero que

permite consensuar a través de la figura del convenio los términos de su ejercicio.

A diferencia de la regulacion ante los incumplimientos de los Ayuntamientos para la
adaptacion del planeamiento general y la regulacion de la figura de los planes
supletorios, la propia Ley 6/2009 recogia otro supuesto, esta vez si, denominado
“subrogacion en las competencias de planeamiento”, referido a los Cabildos insulares
respecto de la adaptacion de los planes territoriales especiales de ordenacion turistica
insular previstos en la DA 1 de la Ley de Directrices y que es fiel reflejo de la
tradicional técnica de subrogacién ante incumplimiento y previo requerimiento al

efecto. Curiosamente resulta inexplicable la diferente regulacion de ambas situaciones.

Desde el punto de vista de su relacion con el principio de la autonomia local, los planes
supletorios han sido bendecidos por la Jurisprudencia del Tribunal Supremo. Asi, la
reciente Sentencia de 28 de junio de 2018 dictada en el recurso de Casacion para la
formacion de Jurisprudencia num. 1804/2017 formulado contra la Sentencia de 17
noviembre de 2016 de la sala de lo contencioso del Tribunal Superior de Justicia de
Canarias (rec. 176/2014) sostenido contra el acuerdo de la Comisién de Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente de Canarias de 30 de junio de 2014 por el que se aprob6 el
Plan General de Ordenacion Supletorio de la Villa de Teror, ante el planteamiento de

que la figura del plan general supletorio vulnerase el principio de autonomia municipal

293 precisamente, el Decreto 171/2017, de 26 de junio, por el que se asumen, a través de la Consejeria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Aguas y de la Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad y
Seguridad, las atribuciones de los Consejos Insulares de Aguas para la elaboracion y aprobacion inicial de
los Planes Hidrologicos Insulares correspondientes al segundo ciclo de planificacion (2015-2021)
(«B.O.I.C.» 17 noviembre) viene a justificar esta nueva formula de instrumentar la cooperacion
interadministrativa para el cumplimiento de competencias en materia de planificacion entre dos
Administraciones con competencias concurrentes.
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y quebrantado la normativa estatal basica reguladora de la organizacion y competencias
de las Administraciones Locales y las técnicas para la alteracion de €stas, con peticion
incluso al Tribunal a quo de plantear una cuestion de inconstitucionalidad en relacion
con el apdo. 6 de la DT 3 de la Ley 19/2003, si entendia que éste otorgaba cobertura
legal suficiente para que la Administracion autonémica definiese a través del citado
PGO el modelo de ocupacion y utilizacion del municipio, se apoya en la
fundamentacion juridica utilizada precisamente por el Tribunal Constitucional con
ocasion del Auto 184/2015, de 3 de noviembre inadmitiendo la cuestion de

inconstitucionalidad contra los apartados. 1, 3 y 4 del art.15 de la Ley 6/2009 .

La fundamentacion viene a resaltar que siendo el urbanismo un ambito de interés
municipal preferente, resulta claro que el legislador canario no ha desatendido los
intereses municipales proporcionandoles la posibilidad de exponer y hacer valer de
forma suficiente y motivada las exigencias que en orden al contenido del plan resulten
de los intereses publicos cuya gestion les esté encomendada, brindandoles la ocasion de
alcanzar un acuerdo (que se traduce en el Convenio y como no, en el contenido del
propio Plan supletorio) sobre el contenido del mismo, de tal forma que de no superarse
las discrepancias manifestadas, la Administracion autonémica habria de emitir una
resolucion justificativa de los motivos que le han impedido alcanzar una definicion

acordada del interés publico.

Anade el TS respecto de la posible vulneracion de la garantia constitucional de la
autonomia local, que la ausencia de una suficiente ponderaciéon de los intereses
municipales podra viciar el Plan supletorio pero no la norma legal que habilitd su
tramitacion, concluyendo el alto Tribunal que ““ los Planes supletorios nacen en el
marco de la Ley 19/2003, con la necesaria participacion de los municipios. No se ha
producido una usurpacion de las competencias municipales por parte de la Comunidad
Autonoma de Canarias en contra de la voluntad y los intereses municipales...Por el
contrario, el Ayuntamiento ha consentido y promovido un acuerdo con la
Administracion autonomica canaria para que fuera ésta la que redactara el PGO,
posibilidad ésta perfectamente definida en una norma con rango de ley, por lo que

cuenta con respaldo normativo....".
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Concluye declarando como doctrina jurisprudencial que los planes supletorios conforme
a la Disposicion Transitoria Tercera de la Ley 19/2003 resultan compatibles con las

exigencias constitucionales y legales dimanantes del principio de autonomia local.

> La otra herramienta proporcionada por la Ley 6/2009, son los Planes o
programas de modernizacion, mejora e incremento de la competitividad del sector,

que aparecian regulados en su art.15, cuyo texto literal era el siguiente:

“1. Los planes o programas especificos de modernizacion, mejora e incremento de la
competitividad del sector, aprobados por el Gobierno de Canarias, quedan sometidos
al cumplimiento del tramite de cooperacion administrativa previsto en el articulo 11 del

Texto Refundido aprobado por el Decreto Legislativo 1/2000.

2. Las actuaciones particulares relativas a proyectos de sustitucion, de rehabilitacion
de la planta alojativa o de la infraestructura turistica, o a los de remodelacion
urbanistica incluidas en los planes y programas de modernizacion, mejora y
competitividad del sector turistico a que se refiere el apartado anterior podran ser
exceptuadas por el ayuntamiento de la licencia municipal, quedando, en este caso,
sometidos al régimen de comunicacion previa a aquél. A tal efecto, el promotor debera
comunicar al ayuntamiento el inicio de la actividad de ejecucion del proyecto, con una
antelacion de 30 dias, mediante escrito al que se acomparie una descripcion suficiente
de la actuacion y las autorizaciones otorgadas. Dentro de ese periodo de 30 dias, el
ayuntamiento solo podra denegar el inicio de las actividades si la actuacion proyectada
no se ajusta al Plan de Modernizacion, Mejora y Competitividad aprobado por el

Gobierno o a las autorizaciones otorgadas.

3. En el caso de que los proyectos de sustitucion, rehabilitacion o mejora a que se
refieren los apartados anteriores no se encuentren previstos en el planeamiento vigente,
o sean contrarios a las determinaciones del mismo, el Plan o programa especifico que
les dé cobertura y que promueva y apruebe el Gobierno tendrd una tramitacion
abreviada y de fase unica, en la que se dard cumplimiento a las exigencias de la
evaluacion ambiental estratégica, prevista en la Ley 9/20006, de 28 de abril, sobre
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente,
salvo que, por evidenciarse su limitada trascendencia territorial y ambiental, la

Comision de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias, a quien ademds
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le corresponde aprobar el informe previo a la aprobacion por el Gobierno de dicho

plan o programa, determine su exencion en aplicacion de la normativa vigente.

En el supuesto de que se determine la necesidad de llevar a cabo la evaluacion
ambiental estratégica del plan o programa, o la declaracion de impacto ambiental de
cualquiera de los proyectos previstos en la actuacion planificada, serd dicha comision
el organo ambiental competente para la aprobacion de la memoria ambiental, o la

declaracion de impacto ambiental, en su caso.

El documento de planeamiento abreviado sera sometido a informe del ayuntamiento en
cuyo término municipal se lleve a cabo la actuacion y del cabildo insular
correspondiente, y se expondra al tramite de informacion publica, que, en el caso de
precisarse su evaluacion ambiental estratégica, contendra el estudio de sostenibilidad,

extendiéndose el plazo de informacion publica a cuarenta y cinco dias naturales.

4. El Plan o programa especifico, una vez aprobado por el Gobierno, serd incorporado
a los instrumentos de ordenacion territorial y de planeamiento urbanistico pertinentes

1

como modificacion de los mismos, en el ambito afectado, en su caso.’

Los Planes de modernizacién, mejora en incremento de la competitividad turistica (en
adelante PMM) surgen, en el marco de la denominada “moratoria turistica”, de la
necesidad de buscar soluciones a las politicas territoriales en materia de renovacion de

. S 2
las areas turisticas maduras 66.

El proceso de moratoria turistica se inicid en una primera fase con la decision de no
clasificar nuevo suelo con destino turistico, ademds de restringir el crecimiento
prohibiendo la construccién de nuevos establecimiento alojativos, salvo excepciones
tasadas en las islas de Tenerife, Gran Canaria, Fuerteventura y Lanzarote ( por ser las
mas potentes desde el punto de vista del desarrollo turistico). Hecho lo anterior, la
solucion para atender la demanda pasaba por renovar tanto el espacio publico turistico
como rehabilitar los establecimientos existentes. Pero la degradacion existente lo era en
términos de calidad y mercado turistico, no de servicios urbanisticos, a lo que se unia el

problema juridico de que en la mayoria de las ocasiones se trataba de suelos urbanos

2 VILLAR ROJAS Francisco J. (2016)  Crénica sobre la construccién de un marco legal para la
renovacion del espacio turistico en Canarias” En Revista Practica Urbanistica, num. 138, enero 2016.
Ed. La Ley. Pp. 1-14.
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consolidados, incluso afectados por la situacion legal de fuera de ordenacion, por lo que
la concertacion y el fomento traducido en incentivos fiscales, econémicos y urbanisticos

aparecian como imprescindibles.

Hasta la fecha las medidas legales existentes venian contempladas en las propias
Directrices, tanto para el espacio publico (DOT 20-23), a través de la delimitacion de
las areas de rehabilitacion urbana por el plan general de ordenacion o planes especiales
y siempre conforme a los criterios del planeamiento insular, como para el espacio
privado (DOT 18 y 19), también mediante la delimitacion por el PGO o PIO de areas de
rehabilitacion integral. Pero los escasos resultados proporcionados por los Planes de
renovacion turistica de las areas de rehabilitacion urbana promovidos por la Consejeria
de Turismo del Gobierno de Canarias en el marco del proyecto “Gestion urbanistica de
espacios turisticos degradados o infradotados (GESTURIS) del Programa operativo de
iniciativa comunitaria INTERREG IIIB Azores-Madeira-Canarias”, y otras operaciones
urbanas, convirtieron las medidas en papel mojado y provocaron como respuesta ante la
crisis un proceso de residencializacién de los espacios turisticos, lo que provoca este

segundo bloque de medidas urgentes a través de la Ley 6/2009.

La figura incorporada por la Ley 6/2009, y mejorada sobre todo con la Ley 2/2013, de
Renovacion y Modernizacion Turistica de Canarias, incorporaba un nuevo esquema de
gestion urbana con el fin de lograr el objetivo de la renovacion de los espacios privados
materializando los incentivos que la norma proporcionaba. Se trata de un instrumento de
planificacion ad hoc, de caracter excepcional, vigencia indefinida y escala precisa para
proceder a la transformacion del modelo de ordenacion de los espacios publicos y
privados de las areas turisticas maduras y, a pesar de los obstaculos, tropiezos y dudas ,
especialmente su capacidad para desplazar al planeamiento urbanistico municipal dada

su condicion de planes-programa, comienzan a ser aprobados .

El art.15 de la Ley 6/2009, fue objeto de una Cuestion de inconstitucionalidad planteada
por la Seccion segunda de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Canarias mediante Auto de 14 de abril de 2015 referido a los
apartados. 1, 3 y 4 del art. 15 citado por posible infraccion de la garantia constitucional
de la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE) en relacién con el art. 25 y
concordantes de la Ley 7/1985, de 2 abril, de bases del régimen local, asi como de los

principios de interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3 CE) e igualdad (art.14 CE), habida
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cuenta que el precepto obvia en los planes o programas que regula los principios de
equidistribucion de beneficios y cargas y el procedimiento de elaboracion y revision del
planeamiento. Tanto el Gobierno de la Comunidad Autéonoma como el Cabildo Insular
de Gran Canaria, como el Ayuntamiento de San Bartolomé de Tirajana, ambito de

actuacion del PMM, se oponian al planteamiento de la cuestion.

Pues bien, el Tribunal Constitucional razona que el art.15 de la Ley 6/2009 regula un
tipo especifico de plan (o programa) que puede incluir proyectos de sustitucion, de
rehabilitacion de la planta alojativa o de la infraestructura turistica o a los de
remodelacion urbanistica imprevistos en (o contrarios a) el planeamiento vigente. Tras
su aprobacioén, que corresponde al Gobierno de Canarias, el plan debe incorporarse a los
instrumentos de ordenacion territorial y de planeamiento urbanistico pertinentes, como
modificacion de los mismos, en el ambito afectado. No se discute la competencia de la
Comunidad Auténoma sino, si con ello se ha podido vulnerar la garantia constitucional
de la autonomia municipal, por reducir la intervencion de los ayuntamientos a un mero
informe en un ambito de fuerte interés local, aunque trascienda de éste. Y el alto
Tribunal considera que la Ley controvertida, al regular los planes de modernizacion, por
un lado responde directamente a intereses supramunicipales reflejados tanto en el plan
nacional e integral de Turismo 2012-2015, el plan estratégico promocional del Turismo
en Canarias 2012-2016 y el propio Estatuto de Canarias, incidiendo sobre la principal
industria de las Islas; pero también, es evidente que los planes cuestionados conciernen
directamente a intereses municipales. Pero concluye, que el legislador canario no ha
desatendido los intereses municipales....La cuestion queda de este modo ceiiida a
determinar si hay suficiente correlacion entre la intensidad de los intereses municipales
v la de la intervencion local legalmente prevista. Esta ha de canalizarse no solo en
informes, sino también en la efectiva apertura de un dialogo que , si no concluye en un
acuerdo de todas las Administraciones implicadas, obligue a la Comunidad Autonoma
a explicar cumplidamente por qué ha sido imposible esta definicion consensuada del
interés publico. Sera sobre esta ponderacion sobre la que haya de realizarse el control
judicial, si no hubieran tenido suficientemente en cuanta las valoraciones de
oportunidad en cuestiones de relevancia prevalente o exclusivamente municipal

manifestadas por los ayuntamientos afectados.
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Asi pues, el articulo 15 de la Ley 6/2009 facilita una efectiva ponderacion de los
intereses municipales involucrados y por tanto es conforme a la garantia constitucional

de la autonomia local.

La reforma operada por la Ley 2/2013 de Renovacion y Modernizacion Turistica
incorpord, con el fin de solventar los obstaculos de la regulacion de la Ley 6/2009, una
serie de mejoras consistentes basicamente en la afirmacion de los PMM en su condicion
de plan, con la incorporacion al sistema de planeamiento y la eliminacion del término
“programa”; se aclara y precisa la capacidad para desplazar determinaciones del
planeamiento urbanistico e incluso del territorial (no adaptado o las determinaciones no

vinculantes del adaptado), y se le dota de caracter ejecutivo.

G) La Ley 14/2014 de 26 de diciembre, de Armonizacion y Simplificacion en materia

de Proteccion del Territorio y de los Recursos Naturales.

Nueva aventura normativa, otra vez justificada en que resulta necesario incidir
nuevamente sobre la arquitectura del sistema territorial y medioambiental con el fin de
eliminar rigideces innecesarias y clarificar las competencias que corresponden a los
tres niveles administrativos -el del Gobierno de Canarias, el de los cabildos y el de los
ayuntamientos-, ademas de agilizar al mdximo los procedimientos de formulacion y
aprobacion de los instrumentos de planeamiento territorial, ambiental y urbanistico.
Todo ello debe permitir a los distintos operadores actuar en plazos razonables y
previsibles, favoreciendo la confianza de los agentes economicos y, en general, del

mercado en la estabilidad de sus inversiones en el sector inmobiliario.

Si en ocasiones anteriores primd la integracion de la ordenacion ambiental con la
territorial y urbanistica, o la regulacion de un sector estratégico como es el turismo, de
notable incidencia en el territorio, esta vez el acento se puso en tratar de integrar el
mandato europeo de la evaluacion ambiental y estratégica en el planeamiento,
incorporada al derecho estatal con la Ley 21/2013 de evaluacion ambiental, al haberse

aprobado dicho texto legal apenas un afio antes de la aprobacion del texto autondémico.
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Como acertadamente apuntaba el Consejo consultivo de Canarias en su Dictamen num.
82/2014%7, bajo el titulo de “ armonizacién y simplificacion en materia de proteccion
del territorio y de los recursos naturales”, lejos de lograr este objetivo, no hace mas
que contribuir a la dispersion y proliferaciéon normativa en una materia tan compleja
como la ordenacion del territorio y el urbanismo, practica ya denunciada en dictimenes
anteriores (Dictamenes 363/2008 y 466/2012) que, mas alla de la delegacion legislativa
otorgada al Gobierno para la redaccion de un texto refundido con el objetivo de
simplificar y armonizar, introduce nuevos conceptos y modifica otros sin derogar la
normativa anterior que permanece vigente y sin asegurarse de su coherencia entre ellas,

con las consiguientes contradicciones.

Los cambios propuestos consisten , en primer lugar, en suprimir el principio de la
planificacion previa del art. 9.1 del RDL 1/2000, como requisito indispensable de toda
intervencion en el territorio y uno de los principales ejes vertebradores del Derecho
urbanistico en las diferentes Leyes urbanisticas espafiolas, desde la de 12 de mayo de
1956. Tal abandono parece apuntar a un cambio de modelo, que daria entrada al
urbanismo de proyecto en perjuicio del urbanismo de plan, tal y como ya predijo
respecto de los Planes de Modernizacion y Mejora regulados en la Ley 2/2013, de 29 de

2
mayo.*%

Bajo el mantra de la simplificacion administrativa, aunque el resultado sea totalmente el
opuesto, comienza un proceso de reajuste competencial de los instrumentos de
ordenacion con la finalidad pretendida de delimitar y reconducir a sus justos limites la
planificacion insular en su relacion con los instrumentos de planificacion urbanistica,
los cuales no pueden ver suplantada su funciéon de ordenacion del término municipal por

aquellos.

Quiza, por ello, desarrolla de forma explicita un esquema o estructura agrupada y
jerarquizada del sistema de planeamiento territorial y urbanistico. En el ambito de la
planificacion insular incluye al Plan insular de ordenacion, los planes y normas de los

espacios naturales, los planes territoriales y los proyectos de actuacion territorial.

7 ponente D. Luis Fajardo Spinola.

28 Dictamen Consejo Consultivo de Canarias nim. 466/2012 (FJ V).
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Siguiendo esta misma senda, y segun afirma el propio texto legal, con el fin de aclarar
la distribucion de competencias entre las distintas administraciones, introduce una
importante novedad en la planificacion urbanistica general, y es la diferencia entre
determinaciones estructurales y determinaciones pormenorizadas de los planes
generales de ordenacion. La ley disocia asi el documento unico del Plan General de
ordenacion en dos documentos diferenciados, el plan basico de ordenacion municipal,
que contendra necesariamente la ordenacion estructural del municipio y la ordenacion
pormenorizada de oportunidad; y el plan de ordenacion pormenorizada, que debera
contener la ordenacion detallada. La solucion planteada es la reserva de la competencia
para la aprobacion de tales planes basicos de ordenacion municipal a la administracion
autondmica, dada su influencia sobre el modelo territorial autonémico; y en cambio, la
aprobacion del plan de ordenacion pormenorizada, donde solo se encuentra el concreto
disefio municipal, se residencia en la propia corporacion local, quien debe asumir la

responsabilidad que deriva del reconocimiento de su autonomia local.

Ahora bien, este reconocimiento es puramente estético pues si esta es la cara, en la otra
parte de la moneda la ley incide directamente sobre la potestad de autoorganizacion
local derivada del principio de autonomia al ordenar, para el caso de que la redaccion
del planeamiento no se asigne a los propios servicios internos, la incoacion de
procedimiento de licitacion para adjudicar el contrato de servicios a un equipo
multidisciplinar externo, llegando las directrices legales a establecer incluso el
contenido de los pliegos de condiciones del contrato, que van mas alld de las tareas
puramente materiales o técnicas propias del contrato de servicios, encomendando
algunas otras propias del procedimiento administrativo para la aprobacion del
instrumento, que constituyen funciones publicas propias de las Administraciones. Igual
injerencia se advierte en el caso de redaccion por los servicios internos con la creacion

preceptiva de la figura del director del Plan.

Respecto de los instrumentos de ordenacion de los recursos naturales y del territorio,
ademads de las Directrices de ordenacion y los planes insulares, destacan los planes de
espacios naturales que salvo los de parques nacionales, seran formulados y aprobados
por los Cabildos como drgano sustantivo aunque con el preceptivo informe previo del

6rgano autonomico y la participacion de los municipios afectados.
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H) La vigente Ley 4/2017 del suelo y de los ENP de Canarias

Durante el discurso de investidura del Presidente del Gobierno de Canarias, don
Fernando Clavijo, se produce el anuncio de aprobar una nueva Ley del Territorio
durante la legislatura, otra vez, una vez mas con la mision de agilizar la gestion de
suelo, justificada esta vez en que “la carga burocratica que conlleva cualquier decision
sobre el suelo en nuestra tierra no puede seguir lastrando al Archipiélago”, con el
convencimiento de que el modelo de planeamiento y gestién instaurado, sujeto a
continuos cambios, constituye el principal cuello de botella para el desarrollo de

Canarias.

Tras una polémica y medidtica tramitacion parlamentaria y con gran contestacion
social’®’, finalmente la Ley fue aprobada por el Parlamento de Canarias el 21 junio de
2017, publicandose en el BOC num. 138, de 19 julio y entrando en vigor el 1
septiembre 2017.%"

Si en algo ha destacado el nuevo texto legal respecto del régimen anterior ha sido por el
establecimiento de un nuevo marco competencial entre las distintas Administraciones
Publicas en la materia de ordenacion del territorio, urbanismo e incluso los ENP, lo que
vino precedido de un controvertido debate en el seno de la sociedad canaria,
calificandose de total despojamiento de las competencias autonomicas en la materia, y
un significado recorte de las asignadas a los Cabildos, hasta la fecha garantes del

modelo territorial insular, llevando al extremo la municipalizaciéon del sistema de

% La Ley fue recurrida ante el Tribunal Constitucional por la Plataforma por un Territorio Sostenible y

Unidos Podemos, con la intencidon de que el recurso sirviese como elemento de transicion hasta que fuese
posible derogarla cuando se lograse una mayoria parlamentaria que lo permitiese. El recurso fue
presentado el 17 octubre de 2017 y admitido a trdmite como recurso de inconstitucionalidad nim. 5049-
2017 y fue suscrito por mas de 50 diputados del grupo parlamentario Unidos Podemos-En Comu Podem-
EN Marea en el Congreso de los Diputados, por entender que debilita el ejercicio de la potestad
autondémica de planeamiento y la proteccion del medio ambiente en el archipiélago canario, vulnerando la
normativa bdasica estatal dictada al amparo del art. 149.1.23 CE, y la legislacion basica de régimen local
(art.149.1.18 CE) asi como la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE), y por otro los principios de
legalidad, jerarquia normativa, seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad recogidos en el art.9.3
CE.

% Consta de un Preambulo y 408 articulos distribuidos entre un titulo Preliminar y diez titulos dedicados
al Régimen juridico del suelo (Tit.I), la utilizaciéon del suelo rustico (tit. II), la ordenaciéon del suelo (tit.
IIT), la ordenacion de los Espacios naturales protegidos y de la Red Natura (tit. IV), las actuaciones de
nueva urbanizacion en ejecucion de planeamiento (titulo V), las actuaciones sobre el medio urbano (titulo
VI), la expropiacion forzosa (titulo VII), Intervenciéon administrativa en garantia de la legalidad
ambiental, territorial y urbanistica (titulo VIII), la Proteccion de la legalidad ambiental, territorial y
urbanistica (titulo IX) y el régimen sancionador (titulo X); 21 Disposiciones Adicionales, 24
Disposiciones Transitorias, una Disposicion Derogatoria y 11 Disposiciones finales. Ademas cuenta con
un anexo de evaluacion ambiental de Proyectos.
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planeamiento y el principio de una competencia-una Administracion con el objetivo
declarado de evitar la tutela de legalidad entre Administraciones Publicas, tutela que
peligrosamente deriva a la instancia jurisdiccional, limitando la participacion de otras
Administraciones a la emisiéon de un informe relativo a sus competencias sobre la

., . . 271
adecuacién del instrumento a los de rango superior.”’

También el Cabildo de La Palma *"*fue critico en este nuevo modelo de transferencia
competencial aumentando de manera considerable las municipales, y matizando las
insulares (que en algun caso se refuerzan y en otros directamente se eliminan),
independiente de su tamario y capacidad real de gestion, afadiendo que hay que tener
en cuenta que este asunto nos deriva directamente a meditar sobre la capacidad real -
técnica, juridica y administrativa- que tienen la mayoria de los ayuntamientos canarios.
Por no hablar de la posible incapacidad de asumir responsabilidades de las que se
puedan derivar importantes efectos economicos si se entrara en procesos de

Jjudicializacion.

Por su parte, el Cabildo de Tenerife’”’llega a habla de desapoderamiento de los
Cabildos Insulares de las competencias no solo de ordenacion sino también de gestion
del suelo rustico que entendemos sigue siendo estratégico a nivel insular, con la
supresion de las Calificaciones Territoriales y los Proyectos de Actuacion Territorial;
reivindica el contenido urbanistico de los Planes insulares pues su reduccion

compromete la eficacia de la planificacion insular.

En la misma linea, el Cabildo del Hierro?’*manifiesta sus recelos en este traspaso de
competencias de la CCAA y de los Cabildos a favor de los Ayuntamientos al considerar
que tales medidas pueden tener dos efectos adversos: la falta de medios y personal
técnico necesario en los Ayuntamientos para asumirlas y el abanico de posibilidades de
acciones arbitrarias y discrecionales por la omision de controles y fiscalizacién por
parte de un organismo especializado o administraciones de rango superior. Por ello

reivindica una mayor transferencia de competencias a los cabildos insulares sin que ello

"' Observaciones realizadas en el tramite de participacion del Cabildo de Gran Canaria al Anteproyecto
de Ley del Suelo de Canarias aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 13 abril de 2016, e
incorporadas al expediente del texto legal.

2 Observaciones realizadas en el Tramite de participacion del Cabildo de La Palma al Anteproyecto de
Ley del Suelo por acuerdo del Consejo de Gobierno insular de 1 de abril de 2016.

7> Acuerdo del Consejo de Gobierno de 26 abril 2016.

7 Acuerdo del Consejo de Gobierno de 3 de mayo de 2016.
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menoscabe la autonomia municipal distinguiendo por ejemplo en funciéon de la

capacidad o medios de los ayuntamientos.

Por el contrario el Cabildo de La Gomera?” manifiesta que este modelo resulta
coherente con el principio de subsidiariedad, mayor proximidad al ciudadano tal y
como preconiza la Carta Europea de la Autonomia Local y nuestra CE; y por supuesto
con el cardcter jerarquizado del sistema de planeamiento de Canarias en el que cada
plan se encuentra mediatizado por la obligatoriedad de encuadrarse en el modelo
territorial de orden superior, circunstancia que convierte a unos y a otros desde el
punto de vista estructural, en auténticos planes de desarrollo de los instrumentos de

rango superior y por tanto, no necesitados de mayores tutelas.

Precisamente en esta cuestion de las tutelas resulta sumamente critica su
posicionamiento respecto de la extinta Comision de Ordenacion del Territorio de
Canarias (COTMAC), institucion importante para la cohesion territorial del
Archipiélago y en su cometido de control de legalidad y coherencia territorial respecto
de determinaciones de rango insular y autonémico, a la que atribuye un funcionamiento
carente de unidad de doctrina, discrecionalidad injustificada y excesos en el ejercicio
de su cometido que tiene el lamentable demérito de haber concitado el rechazo undanime
de las Administraciones locales del Archipiélago sin excepcion. De ahi que vea con
interés la opcion de no eliminar un 6rgano con tanta trascendencia para el interés
general de la CCAA aunque limitando con precision los estrictos limites de su

cometido.

En esta misma linea se manifestaba la FECAM?'¢

al considerar que da satisfaccion a una
demanda del municipalismo largamente esperada, coherente con el principio de
subsidiariedad y de mayor aproximacion al ciudadano en la linea que preconiza tanto la
CEAL como la CE (articulos 137 y 140) y a la vez con el caracter jerarquizado del

sistema de planeamiento de Canarias.

Por ultimo resulta de méximo interés traer aqui en este punto el parecer del Consejo
Consultivo, en su Dictamen numero 244/2016, acerca del cambio de rumbo en la

cuestion competencial de la Ley analizada, quien sefalo que “...Lo relevante en este

7> Asumiendo el encargo de Informe realizado a D. Javier Dominguez Anadén (abril 2016)
7% Informe de Alegaciones al Anteproyecto (abril 2016)
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punto es que la competencia exclusiva corresponde a cada Comunidad Autonoma para
determinar los instrumentos de planificacion, su contenido y alcance, guardando la
debida coherencia entre el modelo elegido y los fines propuestos. No hay prototipo de
planificacion constitucionalmente previsto. La Comunidad Autonoma, respetando los
limites antes citados, puede disefiar de conformidad con su estructura institucional,
territorial y poblacional , una norma planificadora singular que por lo demas no es
unica ni inmutable, sino que puede ser cambiada cuando las circunstancias o el titular

«

de la potestad planificadora decida modificarla... "

El sistema de aprobacién del planeamiento por el que opta la Ley, a tener del Consejo
Consultivo, al que denomina de instancia unica, no precisa de un acto de aprobacion
definitivo posterior por la Administracién autonémica y permite, en cierta medida,
descentralizar las competencias, disminuir la duracioén del procedimiento de aprobacion
y posibilitar que la decision definitiva se adopte por la Administraciéon que formula y
tramita el correspondiente plan, permitiendo que los planes generales o insulares sean
aprobados definitivamente por la Administracion mas proxima, dando aplicaciéon a lo
dispuesto en la Ley 7/2015 de Municipios y Ley 8/2015 de Cabildos insulares que
establece, como principio complementario al de garantia de la autonomia local ,que la
legislacion que atribuya competencias a los ayuntamientos canarios tenga en cuenta la
maxima proximidad a la ciudadania y que al regular las competencias propias y
delegadas de los Cabildos se atendera entre otros principios, al de maxima proximidad

al ciudadano....

El informe vinculante de la Administracion autonomica, continua el Dictamen del
organo consultivo, podria convertir el llamado procedimiento de aprobacion
monofdsico en un acto compuesto de equivalente naturaleza al procedimiento de
caracter bifasico. Este informe vinculante opera singularmente como sistema de
garantia sobre las cuestiones sectoriales relativas a las competencias que pudieran
resultar afectadas por el plan y, en suma, del acto aprobatorio posterior definitivo,
evitando el vaciamiento de las competencias que en materia de urbanismo ostenta la

Comunidad autonoma con caracter exclusivo (art.30-15 Estatuto de Autonomia).

Antes de la aprobacion definitiva, el instrumento de ordenacion aprobado
provisionalmente queda condicionado o sometido al informe vinculante que debe emitir

la Administracion autonomica, cuyo criterio acerca de las cuestiones sectoriales
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relativas a las competencias que pudieran quedar afectadas por las Administraciones
implicadas, si bien no puede pronunciarse sobre cuestiones técnicas discrecionales o de

conveniencia, supone un pronunciamiento de legalidad.

La asignacion a los Cabildos insulares o a los Ayuntamientos de la competencia para
la aprobacion definitiva es un acto complejo que exige la participacion de dos intereses
distintos, pues no cabe la posibilidad de realizar las determinaciones del planeamiento
sin asumir las observaciones previas del informe emitido por la Administracion
autonomica. A la naturaleza compuesta que supone la existencia de un previo informe
vinculante alude también el Tribunal Constitucional: < La utilizacion de la técnica del
informe vinculante (...) supone, en la practica, que los planes (...)quedan
condicionados y sometidos al informe que emita la Comunidad Autonoma, de forma
que la aprobacion de un plan (...) se convierte de hecho y por aplicacion de la
mencionada técnica en un acto compuesto en el que han de concurrir dos voluntades
distintas, puesto que no seria posible llevar a la prdactica las concretas determinaciones
del plan (...) sin atender al contenido del informe emitido por la Comunidad

Autonoma> (ATC 46/2007, de 1 de marzo).

Por ello, la atribucion de la aprobacion definitiva a los Cabildos Insulares o a los
Ayuntamientos no puede interpretarse como dejacion de las competencias o facultades
que corresponden a la Comunidad Autonoma, ya que no se traslada en sentido estricto,
a los Cabildos o Ayuntamientos una competencia absoluta, ya que interviene la
Administracion autonomica a través del informe vinculante antes de la aprobacion

definitiva.

La aprobacion definitiva del instrumento de planeamiento sin informe preceptivo o en
contra del informe preceptivo vinculante de la Administracion autonoma supone que el
planeamiento incurre en causa de nulidad de pleno derecho (art. 62.2 de la Ley
30/1992, art. 47.2 LPAC), como viene expresando la Jurisprudencia de Tribunal
Supremo (SSTS 23 de enero, 12 abril y 10 de mayo de 2013, entre otras )siendo
susceptible de impugnacion tanto directa (contra el plan) como indirecta (contra los
actos de aplicacion de dicho plan) (art.26 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de las Jurisdiccion Contencioso-administrativa). La nulidad de pleno derecho en estos
supuestos no se basa en el eventual incumplimiento de un tramite esencial del

procedimiento (art.62.1.e) Ley 30/1992, art.47.1LPAC), sino que por disposicion
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administrativa (el plan)vulnera las leyes (art.62.2 Ley 30/1992, art.47.2 LPAC), lo que

evidencia la trascendencia de estos informes vinculantes.

La proyectada regulacion del informe unico, preceptivo y vinculante sin embargo puede
considerarse insuficiente al limitarse a las cuestiones sectoriales relativas a las
competencias que pudieran quedar afectadas y reducidas a la peticion cursada,
considerando el o6rgano consultivo que trasladar la responsabilidad de la aprobacion a
los entes locales supone que éstos asumen la tarea del examen de legalidad de la
ordenacion urbanistica y si bien esta responsabilidad compete a éstos por aplicacion del
art. 103 CE, también es aplicable a la CCAA que al emitir su informe preceptivo y
vinculante deberd dar respuesta tanto a la relacion de materias y competencias que
figuren en la peticion de informe como a aquellas otras que considere deba plantear,
llegando a plantear como mas acorde al derecho estatal basico un reforzamiento del
informe vinculante que incluyese un pronunciamiento sobre la legalidad y la no

., . , .. 2
afeccion a cuestiones de indole supramunicipal. >’

La Ley, ambiciosa donde las haya, pretende ser una Ley unica y de aplicacion directa.
La necesidad de una regulacion para la ordenacidn, proteccion y uso del suelo como
recurso natural es de todos aceptada. Las condiciones geograficas, como region ultra-
periférica, fisicas, al ser un territorio insular y por tanto fragmentado y escaso,
paisajisticas y biologicas de enorme riqueza y socio-econdmicas, con una importante
presion demografica y turistica, inciden positiva, pero también negativamente sobre
dicho recurso natural. Es por ello imprescindible la existencia de una regulacién que
asegure y ordene el conjunto de los intereses tanto publicos como privados que

confluyen y ello de una forma racional y sostenible.

Son muchos las disposiciones normativas que desde 1985 hasta la actualidad han sido

dictadas como hemos analizado por el Parlamento de Canarias para acometer la ardua e

277 Finalmente el texto legal aprobado, recogiendo las recomendaciones del Consejo Consultivo, prevé
en su art. 144.3 que la Administracion autondémica emitird un informe tnico, preceptivo y vinculante,
sobre las cuestiones sectoriales relativas a las competencias de caracter autonomico que pudieran resultar
afectadas por el plan, a través de un 6rgano colegiado , aunque a renglén seguido y apoyandose en los
principios de lealtad institucional y seguridad juridica, si el 6rgano informante de la Administracion
autonomica advirtiera que existe algun aspecto del plan sometido a informe del que pudiera resultar una
manifiesta infracciéon del ordenamiento juridico, lo pondrd en conocimiento de la administracion que
hubiera remitido dicho plan. El informe se basara estrictamente en criterios de legalidad.
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imprescindible tarea de ordenacion y preservacion del territorio tanto en sus aspectos

medioambientales, territoriales como urbanisticos.

Esta proliferacion y dispersion, a pesar de sus logros y objetivos, han contribuido sin
duda a la proteccion y ordenacion del suelo, del territorio y del paisaje de las islas, pero
también ha producido disfuncionalidades, de ahi sin duda el mandato del ultimo texto
legal de 2014 al Gobierno para que procediese a una refundicién de toda la normativa

anterior, con la facultada expresa de regularizar, aclarar y armonizar.

La finalidad de los textos refundidos ha sido expuesta por el Consejo de Estado®’,

maximo dorgano consultivo, en numerosas ocasiones, sefialando que su finalidad es la de
recoger en una sola norma un conjunto de disposiciones dispersas, con dos efectos
distintos: uno derogatorio que comporta que todas aquellas disposiciones cuyo
contenido queda incorporado al nuevo texto quedan abrogadas como tales, aunque su

contenido si quede incorporado a aquél; otro efecto conservador, y en su caso,

278 Como muestra el Dictamen 906/2008, de 19 de junio, en el que, remitiéndose a su vez al Dictamen
1.736/2007. Asimismo, ha de sefialarse que el contenido de un texto refundido, en palabras del Consejo
de Estado en su Dictamen 1.399/2001, de 14 de junio, debe ser legitimo, completo y fiel. Legitimo,
porque recoja tan s6lo disposiciones con fuerza de ley que estén vigentes, por no haber sido derogadas ni
declaradas inconstitucionales. Completo, porque abarque toda la normativa legal vigente en la materia
objeto de refundiciéon. Finalmente, el contenido del texto refundido debe responder fielmente al tenor
literal de las disposiciones que se refunden, sin perjuicio de ligeros retoques en algunos preceptos para
adaptarse a la situacion actual o al rigor conceptual, debiendo tenerse presente que la elaboracion de un
texto refundido, aunque se trate de lo que la Constitucion llama “texto tnico”, no es una tarea puramente
mecanica, sino que requiere a veces algun ajuste para mantener la unidad, corregir errores o rectificar
términos.

En su Dictamen de 28 de octubre de 2004, expte. n°® 2.515/2004, ya tuvo la oportunidad de precisar,
siguiendo la doctrina constitucional, que la referida facultad habilita para realizar “algunas alteraciones en
el texto literal de los preceptos objeto de refundicion, en la medida en que sea necesario para clarificar
una redaccion unitaria del texto legal unificado, si bien con el limite de no establecer nuevos preceptos
juridicos que no estén ya expresamente incluidos en los textos legales que se refunden. Se trata de una
labor técnica, que puede suponer una cierta tarea de interpretacion e integracion de posibles lagunas y
antinomias, pero que ha de carecer de cualquier alcance innovador y que so6lo se justifica en razén de la
propia coherencia del texto normativo.

En efecto, la CE permite en su articulo 82.5 que, si el legislador asi lo dispone, el Gobierno pueda, no ya
transcribir sin mas las normas que deben refundirse, sino actualizar, aclarar y armonizar las mismas, esto
es, depurarlas a fin de asegurar su coherencia, de suerte que el texto refundido final que se ofrezca resulte
completo y sistemdtico. Tal facultad, como ha sefialado el Tribunal Constitucional (por ejemplo,
Sentencia 13/1992, de 6 de febrero), permite “introducir normas adicionales y complementarias a las que
son estrictamente objeto de refundicion, siempre que sea necesario para colmar lagunas, precisar su
sentido o, en fin, lograr la coherencia y sistematica del texto Unico refundido”. Ahora bien, el propio
Tribunal también ha insistido en la ausencia de capacidad innovadora del texto refundido, advirtiendo que
éste se limita a sustituir a las normas objeto de refundicion, ocupando su lugar en el ordenamiento
juridico (Sentencia 194/2000, de 19 de julio).

En todo caso, correspondera al orden jurisdiccional contencioso el control de los eventuales excesos de
los textos refundidos en relacion con los limites de la delegacion.
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actualizador, que se concreta en que las normas que son refundidas siguen formando

parte plena del ordenamiento juridico al quedar insertas en el nuevo texto.

Las facultades de refundicion pueden alcanzar la actualizacion, la aclaracion y la
armonizacion para depurarlas y lograr su coherencia, permitiéndose, como asi ha
declarado el Tribunal Constitucional, introducir normas adicionales y complementarias
para colmatar las lagunas; ahora bien, lo que no pueden tener los textos refundidos es
capacidad innovadora, pues se han de limitar a sustituir a las normas que refunden

ocupando su lugar en el ordenamiento juridico.

Luego, aqui tenemos la primera idea base: nos encontramos ante un nuevo texto legal
cuya pretension es la de ser tnico y ademads con eficacia directa. Y esto es precisamente
lo que dice el Preambulo, perseguir un texto unico donde se renueven las reglas que
ordenen el uso del suelo en todos los ambitos que sea preciso, recogiendo en una sola
ley todas las normas que regulen la proteccion la ordenacion y el uso del suelo,

incluyendo los espacios naturales.

Con esta misma finalidad se justifica la incorporacion de cuestiones que por su detalle
debieran formar parte de un texto reglamentario. Sin embargo, en este punto, me
permito manifestar mi sorpresa pues, amén de las numerosas remisiones al reglamento a
lo largo del articulado, la afirmacion es claramente contradictoria maxime cuando antes
incluso de la entrada en vigor de la Ley, ya se anunciaron oficialmente hasta cinco
iniciativas reglamentarias que a dia de hoy no so6lo se han hecho realidad sino que se
han incrementado, justificandolas en que a pesar de la complitud del texto legal, la ley
no agotaba la regulaciéon de la materia en algunos aspectos, ademas de incorporar el

contenido de algunos fallos judiciales.””

> El Preambulo del Reglamento de Planeamiento aprobado por Decreto 181/2018 reconoce que “...a
pesar de la vocacion de complitud de la nueva regulacion legal, la Ley del suelo y de los espacios
naturales protegidos de Canarias no agota la ordenacion de esta materia, en aspectos tales como la
participacion institucional y ciudadana, la cooperacion interadministrativa, el contenido documental de
los planes (en particular, del estudio economico-financiero) o el modo de cumplimiento de ciertos
tramites (especialmente, los relacionados con el procedimiento de evaluacion ambiental); del mismo
modo, por llamada expresa del legislador, la evaluacion ambiental de los instrumentos de ordenacion
requiere ser complementada en los aspectos relativos a los criterios y a la metodologia de la evaluacion,
con el fin de conseguir de evitar la diversidad de interpretaciones en su aplicacion....” O el Reglamento
de Gestion y ejecucion que se justifica en que “...viene a completar aquellos aspectos cuya concrecion es
precisa para un adecuado funcionamiento de las reglas que rigen la gestion y ejecucion del
planeamiento, asegurando que se cumple el principio proporcionalidad, en cuanto la norma recoge el
contenido minimo ((?) imprescindible para asegurar el cumplimiento efectivo de lo dispuesto por la
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A dia de hoy, han visto la luz el Reglamento de Planeamiento de Canarias aprobado por
Decreto 181/2018, de 26 de diciembre (BOC num. 5, de 9 enero de 2019); el
Reglamento de Intervencién y Proteccion de la Legalidad Urbanistica de Canarias
aprobado por Decreto 182/2018, de 26 de diciembre (BOC num. 5 de 9 de enero de
2019); el Reglamento de Gestion y ejecucion del planeamiento aprobado por Decreto
nam. 183/2018, de 26 de diciembre (BOC niim. 5, de 9 de enero de 2019); Decreto
nam. 25/2019, de 25 de marzo (BOC num. 68 de 8 abril de 2019) por el que se crea el
Registro de Planeamiento de Canarias y se aprueba su reglamento de organizacion;
Decreto nium. 35/2019, de 1 de abril (BOC num. 72, de 12 de abril), por el que se
aprueba el Reglamento de organizacion y funcionamiento del Observatorio de Paisaje
de Canarias;la creacion de la Oficina de Consulta Urbanistica sobre ordenacion del
Territorio y urbanismo de Canarias, aprobada por Decreto num. 26/2019, de 25 de
marzo (BOC nim. 68, de 8 de abril de 2019); la creaciéon del Organo Colegiado de
Evaluacién Ambiental e Informe Unico de Canarias, mediante Decreto nim. 13/2019,

de 25 de febrero (BOC num. 49, de 12 marzo 2019).

1.- Principios basicos del régimen vigente.-

Los criterios de actuacion de los que parte este nuevo texto legal son los siguientes:

- Simplificacion, entendida como reduccién de cargas y trdmites excesivos e
innecesarios, pero a la vez, clarificando procedimientos. Como ejemplos de ello se nos
indica la sustitucion de la licencia por la comunicacion previa alli donde sea admisible;
o de la necesidad de doble titulo habilitante (calificacion/licencia); o la integracion de la
evaluacion ambiental en el procedimiento de aprobaciéon del instrumento de

planeamiento.

- Racionalizacion, mediante una reordenacion de las reglas y los instrumentos de
intervencion sobre el suelo. Por ejemplo, aclarando las esferas de actuacion del

planeamiento insular y general; actuacion sobre los excesos regulatorios, etc.

- Actualizacion de la normativa para dar respuesta a las nuevas necesidades. Por poner

un ejemplo, la renovacion de la ciudad consolidada.

legislacion del suelo...” La contradiccion también es reconocida por el Reglamento de Intervencion y
Proteccion de la legalidad urbanistica.
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- No regresion de las decisiones territoriales basicas.- La simplificacion, la
racionalizacion y la actualizacion del marco normativo no puede implicar la vuelta atras
en las decisiones ya adoptadas que afectan al territorio y que por su trascendencia y
consolidacion se califican de estructurales. Es el caso de los ENP y de los incluidos en
la Red Natura 2000, pero también es el caso de la contencién en el consumo del suelo
rustico, de la reconduccion del uso residencial en el suelo rastico a los asentamientos;
de la compacidad en el crecimiento de las ciudades, exigiendo la contigiiidad del suelo
urbanizable al urbano; o de la prohibicion de clasificar nuevo suelo con destino

turistico.

Respecto de los objetivos y principios rectores, el eje va a ser el principio constitucional
de desarrollo sostenible, que no es otra cosa que lograr el dificil equilibrio de, por un
lado, facilitar la actividad econdémica y social en los suelos aptos para el desarrollo,
renovando las reglas aplicables, y paralelamente por otro, mantener la proteccion y

conservacion de los espacios y los suelos mas valiosos de las islas.

Para ello asume como propios los principios y criterios de actuacion de las Directrices
de Ordenacion General que incorpora, asi como los principios de desarrollo territorial y
urbano formulados por la legislacion basica del estado y que se materializan en el art.3
del RDL 7/2015, de 30 octubre, por el que se aprueba el Texto refundido de la ley del

e ., 2
suelo y rehabilitacion urbana®.

0 E] art.3 del RDL 7/2015 establece los siguientes Principios de desarrollo territorial y urbano

sostenible.
1. Las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacion, ocupacion, transformacion y uso del suelo
tienen como fin comun la utilizacion de este recurso conforme al interés general y segun el principio de
desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que les atribuyan las Leyes.
2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el apartado anterior
deben propiciar el uso racional de los recursos naturales armonizando los requerimientos de la
economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades, la salud y la seguridad
de las personas y la proteccion del medio ambiente, contribuyendo en particular a:
a) La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de
la proteccion del patrimonio cultural y del paisaje.
b) La proteccion, adecuada a su cardcter, del medio rural y la preservacion de los valores del
suelo innecesario o inidoneo para atender las necesidades de transformacion urbanistica.
¢) La prevencion adecuada de riesgos y peligros para la seguridad y la salud publicas y la
eliminacion efectiva de las perturbaciones de ambas.
d) La prevencion y minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el
agua, el suelo y el subsuelo.
3. Los poderes publicos formularan y desarrollardn, en el medio urbano, las politicas de su respectiva
competencia, de acuerdo con los principios de competitividad y sostenibilidad economica, social y
medioambiental, cohesion territorial, eficiencia energética y complejidad funcional, procurando que,
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(Qué significa esto? Pues significa que las politicas publicas en esta materia deben
propiciar el uso racional de los recursos naturales armonizando los requerimientos de la
economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades, la

salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio ambiente.

Este principio de desarrollo territorial y urbano sostenible va a tener repercusiones

importantes. Asi, resulta de méximo interés la STS de 1 junio 2016, (rec. Casacion

esté suficientemente dotado, y que el suelo se ocupe de manera eficiente, combinando los usos de forma
funcional. En particular:
a) Posibilitaran el uso residencial en viviendas constitutivas de domicilio habitual en un
socialmente, provisto del equipamiento, los servicios, los materiales y productos que eliminen o,
en todo caso, minimicen, por aplicacion de la mejor tecnologia disponible en el mercado a
precio razonable, las emisiones contaminantes y de gases de efecto invernadero, el consumo de
agua, energia y la produccion de residuos, y mejoren su gestion.
b) Favoreceran y fomentaran la dinamizacion economica y social y la adaptacion, la
rehabilitacion y la ocupacion de las viviendas vacias o en desuso.
¢) Mejoraran la calidad y la funcionalidad de las dotaciones, infraestructuras y espacios
econdomica y ambientalmente.
d) Favorecerdn, con las infraestructuras, dotaciones, equipamientos y servicios que sean
precisos, la localizacion de actividades economicas generadoras de empleo estable,
especialmente aquéllas que faciliten el desarrollo de la investigacion cientifica y de nuevas
tecnologias, mejorando los tejidos productivos, por medio de una gestion inteligente.
e) Garantizaran el acceso universal de los ciudadanos, de acuerdo con los requerimientos
legales minimos, a los edificios de uso privado y publico y a las infraestructuras, dotaciones,
equipamientos, transportes y servicios.
f) Garantizaran la movilidad en coste y tiempo razonable, la cual se basard en un adecuado
equilibrio entre todos los sistemas de transporte, que, no obstante, otorgue preferencia al
transporte publico y colectivo y potencie los desplazamientos peatonales y en bicicleta.
g) Integraran en el tejido urbano cuantos usos resulten compatibles con la funcion residencial,
para contribuir al equilibrio de las ciudades y de los niicleos residenciales, favoreciendo la
diversidad de usos, la aproximacion de los servicios, las dotaciones y los equipamientos a la
comunidad residente, asi como la cohesion y la integracion social.
h) Fomentaran la proteccion de la atmosfera y el uso de materiales, productos y tecnologias
limpias que reduzcan las emisiones contaminantes y de gases de efecto invernadero del
sector de la construccion, asi como de materiales reutilizados y reciclados que contribuyan a
mejorar la eficiencia en el uso de los recursos. También prevendran y, en todo caso,
minimizaran en la mayor medida posible, por aplicacion de todos los sistemas y procedimientos
i) Priorizaran las energias renovables frente a la utilizacion de fuentes de emnergia fosil y
combatiran la pobreza energética, fomentando el ahorro energético y el uso eficiente de los
recursos y de la energia, preferentemente de generacion propia.
Jj) Valoraran, en su caso, la perspectiva turistica, y permitiran y mejoraran el uso turistico
k) Favoreceran la puesta en valor del patrimonio urbanizado y edificado con valor historico o
cultural.
) Contribuiran a un uso racional del agua, fomentando una cultura de eficiencia en el uso de
los recursos hidricos, basada en el ahorro y en la reutilizacion.
La persecucion de estos fines se adaptara a las peculiaridades que resulten del modelo
territorial adoptado en cada caso por los poderes publicos competentes en materia de
ordenacion territorial y urbanistica.
4. Los poderes publicos promoveran las condiciones para que los derechos y deberes de los ciudadanos
establecidos en los articulos siguientes sean reales y efectivos, adoptando las medidas de ordenacion
territorial y urbanistica que procedan para asegurar un resultado equilibrado, favoreciendo o
conteniendo, segun proceda, los procesos de ocupacion y transformacion del suelo.
El suelo vinculado a un uso residencial por la ordenacion territorial y urbanistica esta al servicio de la
efectividad del derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, en los términos que disponga la
legislacion en la materia.”
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1174/2015) en cuanto aquel va a suponer un limite a la discrecionalidad de la potestad

. . s , 281
de planeamiento y a la motivacién de ésta .*®

El principio pone de relieve la necesidad de atender a un uso mas racional de los
recursos existentes, en concreto, del suelo, armonizando los requerimientos de todos los
agentes que componen el sustrato productivo del pais (propietarios, promotores,
ecologistas, usuarios, administraciones) y el garante principal de ello es la

Administracion competente, al llevar a cabo las distintas politicas y actuacion.

De ahi que en su desarrollo la Ley expresamente recoja, fiel a las legislaciones
europeas, estatales y autondmicas y a la Jurisprudencia que, en cuanto afecten al

medioambiente, las intervenciones publicas se atendran a los siguientes principios:

a) Prevalencia de la proteccion ambiental sobre la ordenacion territorial y
urbanistica, acorde con la Ley Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,
establecida por primera vez en nuestro ordenamiento juridico con la Ley 1989
de ENP y de la Flora y fauna , en desarrollo del art.45 CE, que fue el que
consagrdé como derecho fundamental el derecho a un medio ambiente adecuado
y el deber de protegerlo.

b) Principio precautorio y de incertidumbre’”, que significa que las decisiones que

afecten al medioambiente deberan ser pospuestas cuando no se conozcan con

81 Bn este caso concreto, la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de junio de 2016 desestima el recurso

de casacion num. 1174/2015 interpuesto por la representacion del Ayuntamiento de Valga y la Junta de
Galicia contra la Sentencia de 12 de febrero de 2015 dictada por la Sala de lo contencioso-administrativo
(seccion segunda ) del Tribunal Superior de Justicia de Galicia . El proceso versaba sobre la aprobacion
definitiva del Plan General de Ordenaciéon municipal y la anulacién parcial de sus determinaciones
referidas al suelo urbanizable de uso industrial por considerarlas totalmente injustificadas al existir suelo
clasificado con tal uso en zonas aledafias, lo que contradice objetivos ambientales y va en contra del
principio de interdiccion de la arbitrariedad establecido en el art. 9.3 CE al no quedar justificado el hecho
de que el anterior planeamiento clasificase parte de dichos terrenos como suelo no urbanizable de
proteccion forestal ni como se han perdido de forma sobrevenida tales valores ambientales.

2 La definicion inicial del principio precautorio o de precauciéon se adoptd en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de Rio de Janeiro en 1992, al sefalar que:
“Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera
utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion de los costos para
impedir la degradacion del medio ambiente”. El principio de precaucion se menciona en el articulo 191
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea. Pretende garantizar un elevado nivel de proteccion
del medio ambiente mediante tomas de decision preventivas en caso de riesgo. No obstante, en la
practica, su ambito de aplicacion es mucho més amplio y se extiende asimismo a la politica de los
consumidores, a la legislacion de la Unién Europea (UE) relativa a los alimentos, a la salud humana,
animal y vegetal. Recogido también en la Ley Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

Conforme a la Comunicacion [COM(2000) 1 final] sobre el recurso al principio de precaucion, puede
invocarse el principio de precaucién cuando un fendmeno, un producto o un proceso puede tener efectos
potencialmente peligrosos identificados por una evaluacion cientifica y objetiva, si dicha evaluacién no
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suficiente detalle sus consecuencias en cuanto a los posibles dafos irreversibles
sobre elementos autdctonos y otros elementos merecedores de proteccion.

c) Principio preventivo que significa que las decisiones relativas a la prevencion y
ataque a las causas de disminucion de la sostenibilidad o sus amenazas se

priorizaran sobre las restauradoras.

Ambos principios, el precautorio y el preventivo, parecen idénticos pero hay un
matiz y estd en el grado de conocimiento que se tenga de los efectos

perjudiciales para el medio ambiente.

d) Principio de minimo impacto de las actividades perjudiciales para el medio
ambiente.
e) Principio de equidad intra e intergeneracional que garantice las posibilidades y

oportunidades de uso a todos los sectores de la sociedad y a las generaciones
futuras.

f) Principio de no regresion de los espacios naturales, que implica que “la
proteccion del medio ambiente, asegurada por las disposiciones legislativas y
reglamentarias, solo puede ser objeto de mejora constante”. Descarte por tanto
de todas aquellas medidas que conlleven a disminuir o afectar negativamente los

niveles de proteccion ya alcanzados, salvo que esté debidamente justificado.

A partir de esos presupuestos, la ley afirma que se limita a adecuar ese principio general
de desarrollo sostenible a los tiempos y las necesidades actuales de la sociedad canaria.
En este sentido, sin menoscabo de otros valores, incorpora y destaca el paisaje, la
movilidad sostenible, la eficiencia energética y la igualdad de género, que pueden
calificarse de criterios universales. Pero, ademds, recoge como pardmetro de
sostenibilidad la necesidad de acomodar la ordenacién y la intervencion a las
modalidades particulares de ocupacion y uso del territorio que se dan en las islas, de
forma que, sin menoscabo de la proteccidon, la regulacion se acerque a la realidad

insular.

permite determinar el riesgo con suficiente certeza. El recurso al principio se inscribe, por tanto, en el
marco general del analisis de riesgo (que incluye, al margen de la evaluacion del riesgo, la gestion del
riesgo y la comunicacién del riesgo) y, mas concretamente, en el marco de la gestion del riesgo que
corresponde a la fase de toma de decisiones. La Comision subraya que el principio de precaucion solo se
puede invocar en la hipdtesis de un riesgo potencial, y que en ningin caso puede justificar una toma de
decision arbitraria.
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Establecidas las normas sustantivas, solo queda dar cuenta del papel que corresponde a
cada administracion publica, y las relaciones entre ellas. Pues bien, el criterio rector del
reparto competencial que efectia la ley serd la garantia de la autonomia de cada
Administracion publica; autonomia para ejercer sus competencias sin injerencias
indebidas de otras entidades publicas, teniendo como referencia en todo momento el
articulo 137 CE, que a la vez que reconoce aquella autonomia, legitima la cooperacion,
la colaboracion y, en su caso, la coordinacion interadministrativa, en atencion a los

intereses publicos concurrentes.

Este cambio se traduce en una total correspondencia entre la competencia para formular
y aprobar un instrumento y la Administracion territorial sobre la cual se proyecta aquél.
Se sustituye asi el tradicional denominado procedimiento bifasico por un procedimiento
monofasico, que se plantea en paralelo con el procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica preceptivo, siguiendo la Ley estatal de evaluacion ambiental de 2013 (con
derogacion de la Ley 14/2014, de 26 de diciembre) en el que la administracion
competente, en régimen de autonomia, tiene la responsabilidad de aprobar el
instrumento de ordenacion. En este caso, la intervenciéon de las administraciones
afectadas distintas de la competente para aprobarlo se verifica mediante la emision de
informes preceptivos sobre sus competencias, no sobre legalidad, y menos ain sobre
cuestiones de oportunidad, quedando el control de legalidad previo en la administracion
promotora y el posterior al régimen de control establecido por la legislacion de régimen
local, sin perjuicio del control de los tribunales de justicia. No obstante, en
cumplimiento del principio de lealtad institucional y seguridad juridica, si el 6rgano
informante de la Administraciéon autondémica advirtiera que existe algun aspecto del
plan sometido a informe del que pudiera resultar una manifiesta infraccion del
ordenamiento juridico, lo pondrd en conocimiento de la Administraciéon promotora del
plan, basandose estrictamente en criterios de legalidad. La intervencién mediante
informes sobre competencias es la formula de participacion de la Administracion

General del Estado en los planes que le afectan (costas, aeropuertos).

Otra medida es la eliminacion de los supuestos de intervencion basados en el juego de
dos titulos habilitantes, con la excepcion de los usos de interés publico y social en

suelos rusticos, en los que la licencia municipal precisa de la previa declaracion insular
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de ese interés -si bien no tiene naturaleza de titulo habilitante en tanto que necesaria

pero no suficiente para legitimar la actuacion-.

Pero por otra parte, como queda dicho, la autonomia es compatible con los mecanismos
de colaboracién y cooperacion, en especial cuando se trata de administraciones
pequenias de capacidad limitada, que tienen derecho a la asistencia de la Administracion
autonémica y del cabildo correspondiente. De igual modo, aquella garantia es
compatible con mecanismos de subrogacion y de sustitucion en casos de
incumplimiento de sus obligaciones, cuando afecten a las competencias e intereses de

otras administraciones publicas.

En cualquier caso, los principios rectores de las relaciones interadministrativas, tales
como el respeto de la autonomia, la lealtad institucional, la colaboracion, la cooperacion
y la propia responsabilidad, son imprescindibles para llevar a buen fin las tareas que
cada administracion tiene encomendadas y, lo mas importante, para la consecucion de

los objetivos establecidos por esta ley.

2.- La articulacién del proceso de evaluacion ambiental.-

La segunda esfera donde se manifiesta este cambio competencial , ademas del ya
sefialado de la utilizaciéon de un procedimiento monofésico con informe preceptivo
previo es en materia de evaluacion ambiental. La férmula utilizada es que la aprobacion,
modificacion sustancial y adaptacion de los instrumentos de ordenacion territorial,
ambiental y urbanistica se someteran al procedimiento de evaluacion ambiental de
planes y programas, esto es, la denominada evaluacién ambiental estratégica, en los

términos contemplados en la legislacion basica estatal y en la propia ley.

En el marco de este procedimiento de evaluacién ambiental, se distingue entre el 6rgano
sustantivo, que sera el 6rgano competente para la aprobacion del correspondiente
instrumento; y 6rgano ambiental, que segiin se trate de instrumentos autonémicos, lo
sera el 6rgano que designe el Gobierno de Canarias; en los instrumentos insulares, lo
sera el organo que designe el cabildo o, previo convenio, el dérgano ambiental
autonomico; y en el caso de los instrumentos municipales, lo sera el que pueda designar

el ayuntamiento, si cuenta con los recursos suficientes o, previo convenio, podrd optar
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entre encomendar esa tarea al 6rgano ambiental autondmico o bien al érgano ambiental

insular de la isla a la que pertenezca.

No obstante lo anterior, en los municipios de menos de 100.000 habitantes de derecho,
la evaluacion ambiental de la ordenacion urbanistica estructural de los planes generales
de ordenacion, asi como en los casos de modificacion sustancial de los mismos,

correspondera al 6rgano ambiental autonémico.

Ambos oOrganos, sustantivo y ambiental deberan tener separacion funcional y orgénica

de acuerdo con la normativa europea y estatal.

Junto a este procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, la Ley también regula
aunque no se explica el por qué de su regulacion aparte, la evaluacion ambiental de
proyectos, que igualmente ha de realizarse conforme a lo previsto en la Ley 21/2013 de
evaluacion ambiental. El o6rgano ambiental serd igualmente el que designe la
administracién competente para autorizar o aprobar el proyecto, debiendo garantizarse
la debida separacion funcional y orgéanica respecto del 6rgano sustantivo en los términos

previstos en la legislacion estatal basica.

La decision que adopte el citado organo ambiental tendra el cardcter de informe

preceptivo y determinante.

Aqui merece la pena detenerse a realizar una reflexion. Segiin vimos anteriormente y
acreditamos con la exposicion de motivos de la propia Ley, el criterio rector del reparto
competencial es la garantia de la autonomia de cada Administracion publica; autonomia
para ejercer sus competencias sin injerencias indebidas de otras entidades publicas,
teniendo como referencia en todo momento el articulo 137 CE, que a la vez que
reconoce aquella autonomia, legitima la cooperacion, la colaboracion y, en su caso, la
coordinacion interadministrativa, en atencion a los intereses publicos concurrentes. E
igualmente vimos como este criterio rector venia a dar respuesta a las reivindicaciones

de la FECAM durante la tramitacion del texto normativo.

Sin embargo, en el caso del procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, a la
hora de designar al 6rgano ambiental en los instrumentos insulares, la Ley prevé que lo
sera el organo que designe el cabildo o, previo convenio, el dérgano ambiental

autonomico; y en el caso de los instrumentos municipales, lo sera el que pueda designar
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el ayuntamiento, si cuenta con los recursos suficientes o, previo convenio, podrd optar
entre encomendar esa tarea al 6rgano ambiental autondmico o bien al érgano ambiental
insular de la isla a la que pertenezca. Asimismo que en los municipios de menos de
100.000 habitantes de derecho, la evaluacion ambiental de la ordenacion urbanistica
estructural de los planes generales de ordenacion, asi como en los casos de modificacion

sustancial de los mismos, correspondera al 6rgano ambiental autonémico.

Como puede observarse tres excepciones a la regla general de que cada Administracion
gjerce sus competencias tanto en lo referente a la aprobacion del instrumento respectivo
por el organo sustantivo como a la realizacion de la evaluacion ambiental estratégica

por el correspondiente drgano ambiental.

1°.- Evaluacion ambiental estratégica de instrumentos de ordenacién insular por parte

del 6rgano ambiental autonémico a través de Convenio.

2°.- Evaluacion ambiental estratégica de instrumentos de ordenacion municipal por el
organo ambiental insular o autonémico a través de Convenio de encomienda, ya sea por

razones de oportunidad o por razones de insuficiencia de recursos.

3°- Evaluacion ambiental estratégica por el d6rgano ambiental autondémico de la
ordenacion estructural de PGO de municipios de menos de 100.000 habitantes o

modificaciones sustanciales de los mismos.

Recordamos que los arts. 55 y ss. de la LRBRL enmarcan las relaciones
interadministrativas entre la Administracion del Estado, de las CCAA y local en la
necesaria coordinacion y eficacia administrativa, asi como en el principio de lealtad
institucional, informacién mutua, cooperaciéon econdmica, técnica y administrativa,

suscripcion de convenios y otras formulas consorciadas.

También la Ley 8/2015 de Cabildos Insulares recoge en el marco de las relaciones entre
la Administracién de la Comunidad Auténoma de Canarias y los Cabildos Insulares
formulas de cooperacion y colaboracion voluntarias, materializindose mediante
convenios de colaboracion en virtud de los cuales podran coordinar sus politicas de
fomento dirigidas a un mismo sector, distribuir las subvenciones otorgadas por una de
ellas con referencia al dmbito territorial o poblacion de otra, ejecutar puntualmente

obras o servicios de la competencia de una de las partes, compartir las sedes, locales o
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edificios que sean precisos para el desarrollo de competencias concurrentes; ceder y
aceptar la cesion de uso de bienes patrimoniales, desarrollar actividades de caracter
prestacional y adoptar las medidas oportunas para alcanzar cualquiera otra finalidad de

contenido andlogo a las anteriores.

El art. 47 Ley 40/2015 de régimen juridico del sector publico define a los Convenios
como los acuerdos con efectos juridicos adoptados por las Administraciones Publicas,
los organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes o las
Universidades publicas entre si o con sujetos de derecho privado para un fin comun. Los
convenios que suscriban las Administraciones Publicas podran incluir la utilizacion de
medios, servicios y recursos de otra Administracion Publica, organismo publico o
entidad de derecho publico vinculado o dependiente, para el ejercicio de competencias
propias o delegadas. La suscripcion de convenios debera mejorar la eficiencia de la
gestion publica, facilitar la utilizacion conjunta de medios y servicios publicos,
contribuir a la realizacion de actividades de utilidad publica y cumplir con la legislacion
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Cuando el convenio tenga por
objeto la delegacion de competencias en una Entidad Local, deberd cumplir con lo

dispuesto en Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

A pesar de la amplitud de la formula del convenio de colaboracion, nada se dice acerca
de la utilizacién de esta formula para la distribucion de competencias entre las distintas
Administraciones Publicas en general o para el desarrollo del procedimiento de
evaluacion ambiental de los instrumentos de planeamiento de competencia de una
Administracion publica por otra distinta, en particular. Lo que si esta claro es que la Ley
40/2015 de régimen juridico del sector publico exige al regular los Convenios que éstos
incluyan en su contenido entre otras cuestiones el objeto del mismo, las actuaciones a
realizar por cada sujeto para su cumplimiento, indicando, en su caso, la titularidad de
los resultados obtenidos, asi como las obligaciones y compromisos econdomicos

asumidos por cada una de las partes.

Bajo la denominacion de Convenios de competencias, RODRIGUEZ DE SANTIAGO
% incluye aquellos que de forma mas o menos amplia inciden en el sistema de

distribuciéon de competencias entre las distintas Administraciones publicas, ya sea

* RODRIGUEZ DE SANTIAGO José Maria. (1997) “Los Convenios entre Administraciones Piiblicas”.
Ed Marcial Pons, Madrid 1997. Pp. 257 y ss.
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delimitando la esfera de atribuciones en una determinada materia a través del acuerdo
interpretativo, ya sea mediante la transferencia, delegacion o encomienda de funciones

publicas entre las partes suscribientes del convenio.

A juicio del autor, siguiendo en este punto a GALLEGO ANABITARTE?*, hablaremos
de transferencia competencial cuanto una administracion publica traslada a favor de la
otra una competencia para que sea ejercida por ésta en régimen de independencia,
produciéndose un cambio de titularidad de la correspondiente competencia, que pasa a
ser propia de la Administracion que la recibe aunque la Administracion transfiriente
ejerce un control de legalidad sobre el ejercicio de la competencia por parte de la

Administracion transferida.

Por su parte, hablaremos de delegacion cuando sin existir traslado alguno de la
titularidad de una competencia, que continia en una Administracion, otra distinta la
gjerce en nombre propio y bajo su propia responsabilidad. En este caso, la
Administracion delegante ejerce facultades de tutela o control no so6lo juridico sino
material o de oportunidad que se manifiesta en la posibilidad de dictar instrucciones o

resolver recursos contra actos dictados por la administracion delegada.

Por ultimo, mediante la encomienda o gestion ordinaria de servicios o asignacion, la
administraciéon encomendada ejerce competencias ajenas pero actuando en nombre y
como mandataria, bajo la responsabilidad, de la entidad encomendante. Esto justifica
que ésta ultima ostente intensas facultades de tutela juridica, material e incluso

organica.

Si en desarrollo del principio de autonomia local corresponde a las leyes del estado y de
las CCAA establecer, en funciéon de la distribucion de competencias asignada
constitucionalmente, dotarlo de contenido atribuyendo a las entidades locales su grado
de participacion en las distintas esferas de accion publica, esto es, sus competencias,
habra que ver si mediante la utilizacion de féormulas convencionales es posible alterar
dicha asignaciéon competencial, habida cuenta que la propia legislacion estatal basica
establece que la competencia es irrenunciable debiendo ejercerse por los érganos que la

tengan atribuida como propia salvo que se acuda a féormulas como la delegacion o la

¥ GALLEGO ANABITARTE, Alfredo.(1990) Transferencia y descentralizacion; delegacién y
desconcentracion;, mandato y gestion o encomienda. En Revista de Administracion Publica, num. 122.
Mayo-Agosto 1990, pp 35y ss.
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encomienda de gestion, donde no se produce alteracion de la titularidad de la
competencia aunque si de los elementos determinantes de su ejercicio (art.8 Ley

40/2015).

Descartada la transferencia de competencias interadministrativas mediante convenio en
tanto aquella unicamente puede realizarse a través de los correspondientes Estatutos de
Autonomia y leyes de transferencia, respecto de la delegacion y fuera de los supuestos
previstos legalmente, RODRIGUEZ DE SANTIAGO opina que el acto por el que se
lleve a cabo la delegacion de competencias, en tanto supone una modificacion del orden
objetivo regulador de las mismas, ha de tener naturaleza normativa, siendo necesaria
una aceptacion de la Administracion que la recibe, confundiéndose la concurrencia de
voluntades de la Administracion delegante y delegada con la instrumentacion a través
de un Convenio, como acuerdo de voluntades de naturaleza contractual, aunque en este
especifico caso el convenio carece de esa naturaleza “contractual”, haciendo referencia
mas bien a una norma reglamentaria que por disposicion legal requieren de la
concurrencia de otra voluntad para desplegar efectos, convirtiéndose el convenio asi en

la aceptacion formal.

Por ultimo, en el caso de la encomienda, no supone modificacion del régimen objetivo
de la competencia, ni de los elementos sustantivos de su ejercicio, reservandose este
supuesto para la realizacion de actividades de caracter material o técnico de la
competencia de las entidades por parte de otras siempre que entre sus competencias
entren dichas actividades, y ello por razones de eficacia o cuando no se posean los
medios técnicos idoneos para su desempefio, aunque el art.11 Ley 40/2015 prevé
expresamente que dichas encomiendas no pueden tener por objeto prestaciones propias
de los contratos regulados en la legislacion de contratos del sector publico. La entidad
encomendante sera responsable de dictar cuantos actos de caracter juridico den soporte
o en los que se integre la concreta actividad material objeto de la encomienda. En este
ultimo caso estd expresamente recogida la instrumentacion a través del correspondiente

convenio entre las dos Administraciones.

A proposito del parecer de las entidades locales respecto de la asignacion de la

competencia para la evaluacion ambiental, hemos de recordar aqui el criterio de la
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FECAM sobre el tema®®, resaltando que “...En materia ambiental, desde la FECAM
siempre defendimos que nada impedia que el legislador autonomico atribuyera la
competencia (organo ambiental) a otras Administraciones, en la linea de lo que prevé
la legislacion estatal de evaluacion ambiental. En consecuencia también nos
congratula el que el Anteproyecto deje de considerar a la COTMAC como el unico
organo ambiental y permita que Cabildos y Municipios ser también organos

ambientales siempre y cuando cuenten con recursos suficientes...”.

La suficiencia de medios, mas que cuestiones de orden juridico, también parece ser el

.o . 2
argumento que esgrimieron los Cabildos*®

al formular sus alegaciones al Anteproyecto,
sobretodo respecto de aquellas administraciones de escaso tamafio donde la
implantacion de un 6rgano ambiental desvinculado del sustantivo supondra un esfuerzo

inasumible en el plano econdémico o funcional.

, , . , . .o 2
A dia de hoy, con el 6rgano ambiental autonémico constituido®®’, creados y

constituidos los o6rganos ambientales de los siete Cabildos ***

, y de algunos
Ayuntamientos™’, el objetivo pretendido con la Ley 4/2017 en lo que respecta al realce
del principio de autonomia local y de aplicacion del principio de subsidiariedad
ampliando el abanico de competencias de las distintas Administraciones locales, en
concreto en el desempefio de la funcion publica de la evaluacion ambiental estratégica
de planes y de proyectos cuya aprobacion les competa, ha sido frustrado. Si bien es
cierto que la norma permite a las entidades locales optar, salvo excepciones tasadas,

entre un oOrgano ambiental propio, en el caso de los municipios que cuentan con

% Informe emitido por la FECAM con fecha 5 de abril de 2016 al Anteproyecto de Ley del Suelo de
Canarias.

% Informe emitido por el Cabildo de Gran Canaria aprobado por el Consejo de Gobierno con fecha 13 de
abril de 2016 al Anteproyecto de Ley del Suelo de Canarias.

ST DECRETO 13/2019, de 25 de febrero, por el que se crea el Organo Colegiado de Evaluacion
Ambiental e Informe Unico de Canarias, y se aprueba su Reglamento de Organizacién y Funcionamiento
(BOC 12 marzo 2019)

8 C 1. El Hierro: Comisién de Evaluacion Ambiental insular de El Hierro, creada por modificacion del
Reglamento Orgénico aprobada definitivamente el 25 abril de 2018 (BOP Santa Cruz Tenerife num55, de
7 mayo 2018); C.I. La Gomera: Comision de evaluacién ambiental de La Gomera creado por acuerdo de
3 noviembre de 2017; C.I. Gran Canaria: Organo de evaluacion ambiental creado por acuerdo plenario de
4 junio 2018 (BOC numm.121, de 25 junio 2018); CI La Palma: Comision de Evaluacién ambiental
creada por acuerdo de 2 noviembre de 2017; C.I Fuerteventura: 6rgano ambiental de evaluacion
estratégica y organo ambiental de evaluacion de proyectos, creados por acuerdo plenario de 29 enero
2018 (BOP Las Palmas num. 18, de 9 febrero 2018); C.I. Tenerife: Comisiéon de Evaluaciéon Ambiental
de Tenerife, creada por acuerdo de 6 octubre 2017 (BOP Santa Cruz Tenerife num. 92, de 1 agosto 2018);
C.I. Lanzarote: Organo de evaluacion ambiental creado por acuerdo de 30 agosto 2018.

¥ Entre otros, Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria: Comision de Evaluacién ambiental de
Planes creada por acuerdo plenario de 27 abril 2018 (BOP Las Palmas num. 70, de 20 de junio 2018)
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recursos, o conveniar una encomienda con la Administracion insular o autondémica, lo
cierto es, dado el elenco de convenios publicados en los boletines oficiales, la mayoria
de las entidades han optado por entregar, por no decir renunciar, a esta nueva
competencia a manos de los organos ambientales “superiores”, ya sea Cabildos o

CCAA, sin que en muchos casos pueda justificarse la insuficiencia de medios*"".

Varias cuestiones se suscitan de la lectura de estos “Convenios tipo” Administracion

Local-Administracion de la CCAA.

La primera de ellas hace referencia al contenido dispar del Convenio respecto de las
funciones encomendadas, segun se trate de evaluacion ambiental de planes o
estratégica, o evaluacion de impacto ambiental de proyectos. En el primer caso,
evaluacion ambiental estratégica, el art. 86.6 Ley 4/2017 habla de previo convenio
podrd encomendar dicha tarea.. A través de los convenios analizados **' los
ayuntamientos encomiendan al o6rgano ambiental de la Comunidad Auténoma de
Canarias la competencia para la evaluaciéon ambiental estratégica de los instrumentos de
ordenacion urbanistica que corresponda tramitar al respectivo Ayuntamiento; ademas,
la Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad y Seguridad tramitara los
procedimientos mencionados, procediendo a someter los expedientes a la COTMAC u

6rgano ambiental autonémico a los efectos del pronunciamiento ambiental que proceda

0 El Convenio suscrito entre el Ayuntamiento de Telde y la Consejeria de Politica Territorial,

Sostenibilidad y Seguridad del Gobierno de Canarias para la encomienda de la evaluacion ambiental
estratégica de la revision parcial del PGO de Telde publicado en el BOC nim. 12 de 18 enero de 2019
(més de un afio después de la entrada en vigor de la Ley 4/2017) justifica de esta manera el convenio:
“...Que con fecha 29 de junio de 2018, y mediante el pertinente acuerdo plenario la Corporacion
municipal de Telde, solicito a la Consejeria competente en materia de politica territorial del Gobierno de
Canarias la encomienda para que la COTMAC/Organo ambiental autondmico, -para el caso que este ya
hubiera sido constituido y los procedimientos no hubieran finalizado-, asuma la competencia para la
Evaluacion Ambiental Estratégica del expediente indicado, donde se refleja y deja constancia que
teniendo en cuenta la reciente entrada en vigor de la Ley, el Ayuntamiento no ha podido aiin
determinar los recursos necesarios, personales, materiales y economicos con que habrdn de dotar el
organo ambiental municipal, y teniendo en cuenta que sus miembros deberan cumplir los requisitos
legales de autonomia, especializacion y profesionalidad exigidos a esta clase de organos por la
legislacion de evaluacion ambiental, no es previsible que en breve plazo pueda ser constituido, lo cual
puede producir la paralizacion ''sine die', o demoras importantes de la tramitacion normal del
expediente mencionado, con los consiguientes perjuicios para el Municipio (y en su caso, particulares
afectados)...”-...Por tanto, el Ayuntamiento de Telde considera oportuno encomendar a la
COTMAC/Organo ambiental autonémico la competencia para realizar todos los tramites necesarios que
culminen el procedimiento de Evaluacion ambiental del expediente detallado.” El municipio de Telde
cuenta con mas de 100.000 habitantes.

! Convenio Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad y Seguridad y el Ayuntamiento de Arona
(Tenerife) BOC num. 89, de 10 de mayo 2019; Convenio con el Ayuntamiento de Telde (Gran Canaria)
BOC niim. 11 de 17 enero 2019; Convenio con el Ayuntamiento de San Bartolomé de Tirajana (Gran
Canaria) BOC num. 54, de 19 marzo 2019; entre otros.
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y hasta la finalizacién de los procedimientos de evaluacién ambiental estratégica. De
ello podemos deducir que se trata de un traslado integro de la competencia sobre el
procedimiento de evaluacion ambiental que abarca no sélo las tareas preparatorias
previas de consultas, analisis de datos, elaboracién de documento de alcance del estudio
ambiental estratégico, andlisis técnico y de impactos y declaracion ambiental
estratégica, en cuanto que aquella incluye como vimos los pronunciamientos

ambientales que procedan.

Obviamente, conforme al concepto legal de encomienda recogido en la Ley 40/2015 no
podemos hablar estricto sensu de tal técnica administrativa, en tanto aquella, conforme
al art.11 del citado texto legal, no puede suponer cesion de la titularidad de la
competencia ni de los elementos sustantivos de su ejercicio, siendo responsabilidad del
organo o Entidad encomendante, el Ayuntamiento, dictar cuantos actos o resoluciones
de caracter juridico den soporte o en los que se integre la concreta actividad material
objeto de encomienda (pronunciamientos ambientales que procedan). Pareciera mas
bien, que lo que el Ayuntamiento esta realizando a través de este Convenio es una
delegacion, esto es, sin existir traslado alguno de la titularidad de dicha competencia,
que contintia en la Administracion municipal, si transfiere su ejercicio al o6rgano
autondémico que la ejerce en nombre propio y bajo su propia responsabilidad. La
posibilidad de la delegacion en el ambito local esta prevista en el art.27 LRBRL aunque
de arriba abajo, esto es, de la CCAA a las entidades locales y no viceversa, aunque nada
impide que ésta pudiera practicarse en el marco de las formulas de cooperacion
voluntaria del art.57 LRBRL, con el fin de mejorar la eficiencia de la gestion publica,
eliminar duplicidades administrativas y cumplir con la legislacion de estabilidad

presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Por el contrario, en la evaluacion ambiental de Proyectos, la DA primera, apdo. 4 prevé
que el 6rgano ambiental sea el que designe la administracién competente para autorizar
o aprobar el proyecto, debiendo garantizarse la debida separacion funcional y organica
respecto del 6rgano sustantivo en los términos previstos en la legislacion estatal basica.
A diferencia de la evaluacion ambiental estratégica, en este caso no se contempla de

, . g eqe . . . . 292
forma explicita la posibilidad de encomienda. Sin embargo, los convenios analizados™",

2 Convenio entre la Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad y Seguridad con el Ayuntamiento
de La Laguna BOC ntim. 49 de 12 marzo de 2019; Convenio con el Ayuntamiento de San Bartolomé de
Tirajana (BOC num. 49 de 12 de marzo)
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a diferencia de los anteriores, encomiendan a la Comisioén de Ordenacion del Territorio
y Medio Ambiente de Canarias, u 6rgano ambiental de la Comunidad Auténoma de
Canarias, la realizacion de las actividades de cardcter material o técnico, en relacion a
los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental de aquellos proyectos que deba
aprobar el propio Ayuntamiento, resultando que, al tratarse de una encomienda de
gestion, el organo ambiental autonomico se encargara de la realizacion de actividades
de caracter material, técnico o de servicios, mientras que el organo municipal
competente dictard la resolucion que culmine los citados procedimientos (esto es, el
Ayuntamiento de San Cristobal de La Laguna dictara la resolucion de la declaracion de
impacto ambiental -si se tratara de evaluacion de impacto ambiental ordinaria- o la
resolucion por la que se emita el informe de impacto ambiental -si se tratara de
evaluacion de impacto ambiental simplificada-). En este caso si nos encontramos ante

una auténtica encomienda de gestiéon conforme a lo dispuesto en la Ley 40/2015.

En el supuesto de que la designacion de los Municipios recaiga en el drgano ambiental
de los Cabildos®”, la cobertura est4 garantizada por lo dispuesto en el art.11 de la Ley
8/2015 de Cabildos Insulares de prestacion de asistencia juridica, técnica y
administrativa, conforme a lo establecido en el reglamento que se establezca y con el
oportuno régimen de financiacion, ello sin perjuicio obviamente de acudir a la férmula

de la encomienda de gestioén o delegacion con las precisiones ya realizadas.

La segunda de las cuestiones suscitadas es que los Convenios plantean la inexistencia de
gastos que requieran el establecimiento de un sistema de financiacion en el mismo
(afirmacion por otra parte cuestionable en el caso del érgano ambiental autonoémico que
asume la competencia), considerando que los derivados del cumplimiento de lo
acordado no implican incremento de los programas ordinarios de gasto e inversion de
cada administracion, que asumira con sus propios medios econdmicos las acciones a
emprender en cumplimiento de este Convenio. Cualquier necesidad de financiacion
conjunta que pudiera surgir serd, en su caso, objeto de acuerdo y formalizacién en un
nuevo Convenio especifico. Asimismo el Convenio no reviste caracter contractual, sin
perjuicio de los procesos de contratacion administrativa que fueran necesarios para su
buen fin, y que en todo caso seguiran los procedimientos contemplados en la Ley

9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al

%3 Convenios suscritos entre el Cabildo de Fuerteventura y los Ayuntamientos de La Oliva, Puerto del
Rosario, Antigua, Betancuria y P4jara.
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ordenamiento juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 y demas normativa de aplicacion,

lo que debiera recogerse en los Convenios que se suscriban.

3.- La confirmacién del modelo por el Tribunal Constitucional

Al cierre del presente estudio””*

se ha tenido conocimiento de la Sentencia dictada por
el Tribunal Constitucional en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de
50 diputados del Grupo parlamentario Unidos Podemos-En Comt Podem-EN Marea en
el Congreso de los Diputados contra algunos preceptos de la Ley 4/2017 del suelo y de
los Espacios naturales protegidos de Canarias, basicamente por afirmar que la citada
Ley debilita el ejercicio de la potestad autonémica de planeamiento y la proteccion del
medio ambiente en el archipiélago canario, invadiendo las competencias estatales
establecidas en materia de proteccion del medio ambiente y régimen local (art. 149.1.18
y 23 CE), vulnerar los principios de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad

(art.9.3CE) y autonomia local (art. 137 y 140 CE) y por infringir los arts. 30.15 y 32.12

del Estatuto de Autonomia de Canarias en relacion con el art. 148.1.3 CE.

Antes de entrar a la resolucion de recurso, el TC precisa algunas cuestiones: en primer
lugar la reforma de que ha sido objeto del Estatuto de Autonomia de Canarias por LO
1/2018, de 5 noviembre, definiendo las competencias autonémicas en materia de
ordenacion del territorio, urbanismo y medio ambiente y reforzando el papel de los

cabildos insulares como instituciones autonémicas en relacion con tales competencias.

Asi, el art.156 del Estatuto Autonomia (EAC) incluye dentro de la competencia
exclusiva de ordenacion del territorio (y del paisaje), a) El establecimiento de las

directrices de ordenacion y gestion del territorio, del paisaje y de las actuaciones que

% 1 a Sentencia del Tribunal Constitucional, dictada el 20 de junio de 2019, a la finalizacién del presente

estudio estd aun pendiente de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado. En su fallo declara la
insconstitucionalidad y la nulidad de los siguientes preceptos de la Ley 4/2017: apartados 5 y 6b) del
articulo 60; el inciso “ con independencia de su clasificacion y calificacion urbanistica” del art. 123.4; e
inciso “ A tales efectos, se entendera que no se estima que puedan generarse efectos apreciables en los
casos en que , teniendo en cuenta el principio de cautela, quepa excluir , sobre la base de datos objetivos,
que dicho proyecto pueda afectar al lugar en cuestion de forma importante” del articulo 174.2. Son
conformes a la Constitucion el término “instalaciones” del articulo 36.1.a) y el inciso * sin perjuicio del
caracter autorizado desde la ley de los actos subsumibles en lo que establece el articulo 36.1.a) de la
presente ley” del articulo 63.1; los incisos “extractivo” y “ de infraestructura” del articulo 59.1 y los
apartados 3 y 4 del mismo precepto; y el articulo 126 de la Ley 4/2017, de 13 de julio , del suelo y de los
espacios naturales de Canarias, siempre que se interpreten tal y como se ha indicado, respectivamente, en
los fundamentos juridicos 6, 8B)a) y 10 B) de la Sentencia.
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inciden en los mismos; b) El establecimiento y la regulacion de las figuras de
planeamiento territorial, asi como su gestion; y c) Las previsiones sobre
emplazamientos de las infraestructuras y los equipamientos de competencia de la
Comunidad Autonoma de Canarias. El art.157 la ordenacion del litoral, que incluye
respetando el régimen general de dominio publico, a) El establecimiento y la regulacion
de los planes territoriales de ordenacion y uso del litoral y de las playas, asi como la
regulacion del procedimiento de tramitacién y aprobacion de estos instrumentos y
planes; b) La gestion de los titulos de ocupacion y uso del dominio ptblico maritimo-
terrestre, especialmente el otorgamiento de autorizaciones y concesiones y, en todo
caso, las concesiones de obras fijas en el mar, respetando las excepciones que puedan
establecer por motivos medioambientales en las aguas costeras interiores y de
transicion; ¢) La regulacion y la gestion del régimen econdmico-financiero del dominio
publico maritimo-terrestre en los términos previstos por la legislacion general; d) La
ejecucion de obras y actuaciones en el litoral canario cuando no sean de interés general;
e) La atribucion de los servicios que se presten en playas y demas lugares del litoral, en
coordinaciéon con las entidades locales; f) El informe previo de la Comunidad
Auténoma sobre la ejecucion de obras de interés general en el litoral canario; y d) La
determinacion de medidas especificas de promocion del equilibrio territorial,
demografico, socioecondémico y ambiental. Y, por ultimo, el art. 158, las competencias
en materia de urbanismo: a) El régimen urbanistico del suelo, que incluye, en todo caso,
la determinacion de los criterios sobre los diversos tipos de suelo y sus usos; b) El
régimen juridico de la propiedad del suelo, respetando las condiciones bésicas que el
Estado establezca para garantizar la igualdad del ejercicio del derecho a la propiedad,
que incluye, en todo caso, la clasificacion, categorizacion y subcategorizacion, asi como
los derechos y deberes asociados a ellos; ¢) Los instrumentos de planeamiento y gestion
urbanistica; d) La politica de suelo y vivienda, los patrimonios publicos de suelo y
vivienda y el régimen de la intervencion administrativa en la urbanizacion, la
edificacion y el uso del suelo y el subsuelo; y e) La proteccion de la legalidad
urbanistica, que incluye, en todo caso, la inspeccion urbanistica, las ordenes de
suspension de obras y licencias, las medidas de restauracion de la legalidad fisica

alterada, asi como la disciplina urbanistica.

Por otra parte, el art.70 EAC establece que los Cabildos insulares, como instituciones de

la Comunidad autéonoma, ejerceran funciones ejecutivas de caracter insular en el marco
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y dentro de los limites de la legislacion aplicable entre otras, en las materias de
ordenacion del territorio, conservacion y administracion del parque publico de vivienda

y proteccion del medio ambiente.

No se menciona el urbanismo...

La segunda precision del TC es la reforma parcial de la Ley 21/2013 de evaluacion

ambiental por la Ley 9/2018, de 5 de diciembre.

Sin perjuicio de resefar al final el fallo de la sentencia dictada y la repercusion sobre el
contenido de la Ley, nos detendremos en el andlisis de las consideraciones juridicas
realizadas por el Tribunal respecto de aquellas cuestiones que inciden en el objeto de
esta tesis. En el FJ 9, se analiza la impugnacion de aquellos preceptos en los que se
regula la elaboracion y aprobacion de los distintos instrumentos de planificacion
ambiental y de ordenacion territorial y urbanistica, cuestionandose el papel atribuido a
los cabildos insulares en la elaboracion y aprobacion de los instrumentos de
planificacion ambiental (aprobacion de los planes de ordenacion de los recursos
naturales-PORN-), y la limitaciéon de la intervencién autonémica a la emision de un
informe, con distinto alcance y contenido(emision de informe tUnico preceptivo y
vinculante sobre cuestiones sectoriales relativas a las competencias de caracter
autondémico, no de legalidad), en relacion con todos los instrumentos de planificacion
ambiental y territorial (PIO/PORN, Planes Territoriales y Planes Generales; o no
vinculante ( PRUG y Proyectos de Interés) o la recepcion de una simple comunicacion

(ordenanzas provisionales).

Pues bien, se reprocha por los recurrentes que la elaboracion y aprobacion por los
cabildos de los planes insulares, cuando cumplen funciones de PORN, vulneran e art.
149.1.23 CE al contradecir el mandato de la Ley 42/2007 del patrimonio natural y de la
biodiversidad, minorando ademas el rol de la comunidad auténoma que hace dejacion
de sus competencias autondmicas. Sin embargo el Tribunal reitera su doctrina, como
hemos tenido ocasion de analizar a lo largo de éste trabajo, que precisamente en los
ambitos de competencia autondomica es a la CCAA a quien corresponde especificar las
atribuciones a los entes locales ajustandose y ponderando el alcance o intensidad de los
intereses locales y supralocales implicados, pudiendo ejercer en uno u otro sentido su

libertad de configuracion a la hora de distribuir funciones y asignando un papel
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protagonista a los entes locales, tutelando el interés supramunicipal atribuido a la
CCAA con la insercion en el procedimiento de elaboracion de un informe preceptivo,
tramite idéneo como técnica para asegurar la presencia de intereses supralocales que
convierte la aprobacion final del plan o proyecto en un acto complejo en el que han de
concurrir dos voluntades distintas y esa concurrencia sélo es constitucionalmente
admisible cuando ambas voluntades resuelven sobre asuntos de su propia competencia.
Pero es que ademas, recuerda el Tribunal, la CCAA dispone de otros mecanismos que le
aseguran controlar y supervisar los procesos de elaboracion de los instrumentos de
planificacion, garantizado la tutela efectiva de los intereses supralocales y el control de
legalidad como son las directrices de ordenacion, la sustitucion en casos de
incumplimiento o la suspension de la vigencia de los instrumentos de planeamiento

cuando existan razones justificadas.

El juicio de constitucionalidad queda completado por el papel que conforme al Estatuto
de Autonomia vienen llamados a desempefiar los Cabildos insulares en su doble
condicién de instituciones de la comunidad autonoma y érganos de gobierno de la isla,
pues el Estatuto contempla la posibilidad de que la CCAA ejerza sus competencias bien
por su propia Administracién, bien, cuando lo justifiquen los principios de
subsidiariedad, descentralizacion y eficiencia, a través de los cabildos insulares, o
incluso a través de delegacion o transferencia, atribuyéndoles directamente las
funciones ejecutivas en materia de ordenacion del territorio y proteccion del medio

ambiente.

La segunda materia que analizaremos sera el juicio sobre los arts 123 y 126 relativos a
los proyectos de interés insular o autondmico (FJ 10). Consideran los recurrentes que
infringen el principio de planificacion previa de la legislacion estatal basica, al
permitirse su ejecucion de forma auténoma al margen del planeamiento insular o de las
directrices; pero ademas, por el hecho de que puedan ejecutarse en cualquier clase de
suelo, con independencia de su clasificacion y calificacion urbanistica. Respecto a la
primera de las cuestiones, después de confirmar que los Proyectos de interés insular o
autondémico son instrumentos de ordenacion territorial, el TC afirma que es decision de
las comunidades autonomas determinar qué instrumentos de planificacion territorial y
urbanistica adopta para la ordenacion de su territorio, como se ha de denominar y cual

ha de ser su contenido...Ademas, aclara que la simple lectura del precepto de la
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legislacion estatal del suelo (art. 20.1.a) TRLSU) pone de manifiesto que el mismo no
impone con caracter basico una planificacion previa sino que se limita a establecer un
criterio basico para la utilizacion del suelo, esto es, urbanizar el suelo preciso para
satisfacer las necesidades que lo justifican, impedir la especulacion con él y preservar

de la urbanizacion al resto del suelo rural (FJ 8 A).

Respecto de la prevalencia de las determinaciones de los Proyectos de interés insular o
autondémico sobre el planeamiento insular y municipal, el TC aclara que la prevalencia
de la proteccion ambiental sobre la ordenacion territorial y urbanistica como principio
basico de la Ley y la consideracion del Plan insular como PORN en su caso matiza
aquella prevalencia de los Proyectos de interés insular o autondémico, pues no se
aplicard a aquellos casos en que el Plan insular tenga la condicién de PORN con las

determinaciones y el alcance establecidos por la legislacion basica estatal.

Por ultimo, y en cuanto a la posible vulneracion de la regulacion de los Proyectos de
interés insular o autondmico del principio de autonomia local consagrado en los arts.
137 y 140 CE por infraccion del art. 25.2.d) y f) Ley 7/1985 de régimen local, al
permitir su ejecucion con independencia de su clasificacion y calificacion urbanistica y
exigir la adaptacion a los mismos del planeamiento municipal con ocasion de la primera
modificacién que afecte a dicho suelo, el TC después de recordar el sometimiento a
control del uso de conceptos juridicos indeterminados para configurar los presupuestos
que permitan tales instrumentos (tales como la urgencia y el caracter sobrevenido) que
deberan quedar acreditados en el expediente, y la necesidad de adaptacion por la
presencia de un interés supramunicipal, recuerda que tales Proyectos tienen por objeto
la transformacion fisica del suelo para conseguir determinadas finalidades consideradas
estratégicas pero que son definidas de forma abierta o indeterminada — de forma
analoga”- Es por ello que discrepa de la posibilidad de que puedan prescindir de la
clasificacion y la calificacion urbanisticas donde si advierte un debilitamiento del
principio de autonomia municipal carente de razon suficiente, lo que representa una
quiebra injustificada del principio de autonomia ‘“que es uno de los principios
estructurales basicos de nuestra Constitucion.(...) La presencia del interés supralocal
en las actuaciones estratégicas abiertamente definidas no es suficiente para poder

autorizar su ejecucion con independencia de las previsiones urbanisticas del municipio
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en cuyo territorio se van a asentar. De ahi que declare la inconstitucionalidad y nulidad

del inciso “ con independencia de su clasificacion y calificacion urbanistica”.

VI LA APLICACION ADMINISTRATIVA Y JUDICIAL:
PROBLEMAS Y CRITERIOS.

Una vez analizada la articulacién de la autonomia local en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo en la legislacion canaria, veremos a continuacion cémo la
administraciéon autonémica, fundamentalmente a través de su 6rgano de deliberacion,
consulta y decision en materia de ordenacion del territorio y medio ambiente, la
Comision de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Canarias, la COTMAC, ha
llevado a cabo su aplicacion y las disfunciones que han podido producirse en el
desarrollo de las relaciones entre las distintas administraciones implicadas; a
continuacion analizaremos a través de ejemplos concretos como se han resuelto dichas

disfunciones desde el ambito de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

A) La actuacion de la COTMAC.

El 16 de enero de 2002 **’se da inicio a un camino que ha durado 14 largos afios. De

toda esta andadura, varias son las cuestiones en las que considero oportuno realizar un

%> Mediante Providencia de la Alcaldia de 16 enero 2002, de la que di fe como Secretaria de la
Corporacion, se ordena proceder a la redaccion de los correspondientes informes técnicos y juridicos
necesarios para la tramitacion, una vez redactado el documento por el estudio externo DELFOS, bajo la
direccion del ingenieros de caminos D. Juan Santamera y el arquitecto, D. Luis Lasso , del instrumento de
planeamiento denominado Avance del Plan General de Ordenacion de Puerto del Rosario para su
adaptacion al Decreto Legislativo 1/2000 de 8 de mayo por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Ordenacion del Territorio y Espacios Naturales de Canarias. El citado avance fue aprobado por
acuerdo plenario de 20 de marzo de 2002. Aprobacion inicial mediante acuerdo plenario de 5 septiembre
de 2005. Un afio mas tarde, el Ayuntamiento rescinde el contrato con el estudio DELFOS y encomienda
la redaccion a la empresa publica GESPLAN. El 25 junio de 2011, el Ayuntamiento Pleno adopta acuerdo
relativo a declaracion de caducidad y reproduccion de la iniciativa del procedimiento de revision,
disponiendo la conservacioén de todos los tramites efectuados, asumiendo la direcciéon de la redaccion y
tramitacién un nuevo equipo integrado por personal del Ayuntamiento, de lo que tomd conocimiento la
COTMAC por acuerdo de 30 noviembre 2011. El 13 diciembre de 2012 se aprueba el Informe de
Sostenibilidad Ambiental y documento de sintesis de ordenacion estructural de la Revision, comenzando
con ello el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica. Con fecha 27 junio 2013, el Pleno acuerda
dar continuidad a la tramitacién del documento de revision conforme a la DA 4 de la Ley 2/2013. El 25
de noviembre de 2013 se aprueban por el Ayuntamiento las correcciones sustanciales a la aprobacion
inicial, emitiéndose el dictamen de la Ponencia Técnica Oriental de la COTMAC conforme al art.11
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analisis mas sosegado, a fin de entrever del mismo, como se ha ido articulando el
gjercicio de una de las competencias mas notorias en materia de urbanismo,
manifestacion de la autonomia local, como es la formulacién y aprobacion del plan
general municipal y como se han desenvuelto las relaciones interadministrativas y los
diferentes intereses urbanisticos y ambitos competenciales en juego de cara a la

aprobacion definitiva del mismo.

Vimos en capitulos anteriores como a partir de la Ley del Suelo de 1956, el Plan es la
base necesaria y fundamental de toda ordenacion urbana, concepto central del Derecho
Urbanistico®”®, comprendiendo en su aspecto material una serie de facultades que van
desde el emplazamiento de los centros de produccion y residencia de modo conveniente
para la mejor distribuciéon de la poblacion, hasta la orientacion de la composicion
arquitectonica de las edificaciones, regulando cuando sea necesario sus caracteristicas
estéticas, pero también la clasificacion del suelo en sus tres grandes categorias, la
regulacion del volumen, forma, nimero de plantas, clase y destino de los edificios,
anchura de las vias, emplazamiento de zonas verdes, colegios, etc., prefigurando y
anticipando con ello lo que serd la ciudad o el concreto espacio territorial por ellos
considerado. Obviamente esta concrecion casuistica no podia ser dejado a manos de la
Ley, de ahi que desde el texto del 56 se utilizara una técnica normativa de caracter
bifasico consistente en fijar ella misma las lineas maestras del sistema y en remitir a los
planes la concrecion en el espacio de las mismas.””’ Este es el fundamento de la
remision de la Ley al planeamiento, resultando que el Plan al vincular el suelo a un

cierto destino urbanistico, estd regulando el contenido del derecho de propiedad.

En esa vinculacion que realiza el Plan se manifiesta una extraordinaria discrecionalidad:
a la hora de elegir los objetivos o concretar las determinaciones sobre el terreno, las
posibilidades son amplisimas, y las soluciones elegidas de trascendental importancia

para los intereses publicos y privados que se veran afectado por la “loteria del

TRLOTC en sesion de 21 abril 2014, COTMAC 28 abril 2014 (exp. 2013/0078). El 22 octubre de 2014 el
Ayuntamiento Pleno procede a la aprobacion provisional tras la valoracion de las alegaciones presentadas
e informes sectoriales recabados, remitiéndose a la Consejeria competente del Gobierno de Canarias para
su aprobacion definitiva. El expediente tuvo entrada el 4 diciembre 2014. Subsanadas las anomalias
detectadas, y aprobadas por acuerdo plenario de 17 abril 2015, fueron nuevamente sometidas a Ponencia
Técnica (28 abril 2015) y COTMAC

2: FERNANDEZ RODRIGUEZ TOMAS-RAMON (1985) Op.cit.p, 43 y ss.

Ibidem.
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planeamiento”, de ahi la necesidad de una imprescindible y amplia motivacién que

contrarreste la discrecionalidad indicada.

A tal efecto, el Magistrado del Tribunal Supremo DELGADO BARRIO***recuerda que
el urbanismo en su perspectiva juridica es un capitulo mas del Derecho administrativo,

por lo que le serdn de aplicacion los siguientes principios y técnicas de dicha disciplina:

a) En toda decision administrativa por muy discrecional que sea, existen
elementos reglados, como son la competencia, el procedimiento y el fin.

b) Necesidad de deslindar el ambito de la discrecionalidad donde se admiten
distintas soluciones igualmente justas y por tanto juridicamente indiferentes,
de los conceptos juridicos indeterminados, donde so6lo resulta posible una
unica solucion justa y por tanto su aplicacion no es discrecional.

c) En el ambito de la discrecionalidad la actuacion ha de basarse en una
realidad de hecho que existe o que no existe, esto es, lo que se denomina el
control de los hechos determinantes.

d) En el ambito de la discrecionalidad siempre cabe en ultimo lugar el control a

través de los principios generales del Derecho.

Junto a esos limites a la discrecionalidad del planeamiento que derivan de la necesaria
existencia de algunos elementos reglados, la propia remision del Plan a la norma, a la
Ley, garantiza otro tipo de limites referidos al establecimiento de criterios materiales de
ordenacion como son los estandares urbanisticos, y que son establecidos para
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garantizar que el Plan proporcione un minimo de calidad de vida™, y por otro lado, las

normas de directa aplicacion, que operan exista o no planeamiento.

Veiamos al inicio de esta reflexion como de importante e imprescindible es la
motivacion en la adopcion de decisiones discrecionales en materia de planeamiento, de

ahi la importancia de la Memoria®, que habra de analizar las distintas alternativas

% DELGADO BARRIO, Javier (1993):” EI control de la discrecionalidad del planeamiento
urbanistico”. Cuadernos Civitas. Madrid, Reimpresion 2016. Pp.21 y ss.

% FERNANDEZ RODRIGUEZ, TOMAS-RAMON (1985) Op.cit.p,47. Los estandares urbanisticos
como criterios legales de planeamiento son introducidos por el Texto Refundido de la Ley del Suelo de
1976 para solventar los graves inconvenientes generados por el amplio margen de ordenacioén permitido
al Plan por la Ley del suelo de 1956, estableciendo asi unos criterios materiales de obligado cumplimiento
para el plan con el fin de garantizar desde un inicio un minimo de calidad de vida en el espacio urbano.

" DELGADO BARRIO, Javier (1993) op.cit.p44 y ss. Citando a Garcia de Enterria en La Poesia de
Borges y otros ensayos...
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posibles, justificando el modelo elegido, reflejando con detalle el itinerario que conduce

a la decision planificadora.

Por ultimo no podemos obviar el control ejercido por la CCAA, en cuanto
administraciéon competente en la materia y en tanto el planeamiento es una potestad de
titularidad compartida tal y como tiene plenamente reconocido la jurisprudencia y
hemos analizado en capitulos anteriores. Luego, el control ejercido por la CCAA no
deja de ser una manifestacion del ejercicio de una competencia compartida que se
desarrolla en un momento posterior al municipal, al final del proceso, en razon a la
prevalencia de intereses supramunicipales, quedando clarificado el contenido y alcance
de dicho control no soélo a través del modelo constitucionalmente elegido, sino también
en la propia Jurisprudencia del Tribunal Supremo como vimos a partir especialmente

1
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de la sentencia de 13 julio 1990, o la de 18 junio 1992°"", como el Tribunal

Constitucional, tanto en cuanto al objeto como a los criterios.

Respecto del objeto, estd claro que el Plan es controlable, revisable en todos sus
aspectos, reglados como discrecionales. Respecto de los criterios, control de legalidad
tanto de los aspectos reglados como discrecionales; y control de oportunidad tan sélo
respecto de los aspectos discrecionales cuando éstos incidan o tengan incidencia en los
intereses supralocales. Por su interés recordemos que en cuanto a las determinaciones
del plan que no inciden en materias de interés comunitario, dado que aqui el plan traza
el entorno fisico de una convivencia puramente local y sin trascendencia para intereses
superiores, ha de calificarse como norma estrictamente municipal y por tanto, seran
viables los controles tendentes a evitar la vulneracion de las exigencias del principio de
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos, tal y como son concretadas por
la jurisprudencia, pero no seran admisiones de pura oportunidad, debiendo prevalecer el
modelo fisico de ciudad que dibuja el municipio con la legitimidad de que le dota la

participacion ciudadana.

Un ejemplo practico: El Plan General de Puerto del Rosario.

La importancia de la motivacion del planeamiento a través de la memoria tuvo su reconocimiento social
con la nominacién de una plaza del barrio madrilefio de Orcasitas “Plaza de la Memoria vinculante”, que
evoca los esfuerzos de la larga lucha de un colectivo vecinal que culminé en una Sentencia del Tribunal
Supremo de 16 junio de 1977 (ponente M. Paulino Martin) donde por primera vez se declard el caracter
vinculante de la Memoria.

ibidem.
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El dictamen de la Ponencia Técnica Oriental de 28 de abril de 2015, ya en fase de
aprobacion definitiva del Plan General de Ordenacion de Puerto del Rosario incluia
entre sus observaciones la siguiente: “SEGUNDO.- En relacion con el contenido
urbanistico, se requiere al Ayuntamiento que se subsanen las siguientes deficiencias: A)
Derivadas del informe juridico: (...)7. Debe aclararse la justificacion del aumento de
una tercera planta en el Centro. Si se plantea como una actuacion de dotacion
genérica, debe justificarse donde es necesario incrementar las dotaciones en suelo
urbano consolidado, ya que las actuaciones de dotacion deben cumplir con los deberes
establecidos en el art. 16 del TRLS. El deber de entregar el suelo libre de cargas de
urbanizacion correspondiente al incremento de edificabilidad no se puede sustituir
senialando genéricamente que el Plan plantea por un lado, el correspondiente
incremento de zonas verdes para asi mantener el estandar establecido por el art. 32

TRLOTC en 5 m2/habitante.

Si este incremento de altura se propone con el objeto de reformar o renovar la
urbanizacion de un suelo urbanizado, se tendria que plantear como actuacion de
urbanizacion de las previstas en el art.14.1.a2) del TRLS y establecer las

correspondientes obligaciones previstas en el articulo 16.

Si esta tercera planta si no se concibe como una actuacion de dotacion, sino como una
decision del planificador, para equipararla al resto de zonas de Puerto del Rosario, no
podria conllevar el pago de plusvalia, pues iria en contra del Régimen Juridico del

Suelo Urbano consolidado, establecido en el articulo 73 del TRLORENC.

(...)B) En cuanto a las consideraciones sustanciales o de fondo, derivadas del informe
técnico emitido, que a continuacion se exponen que afectan a la clasificacion,
categorizacion y ordenacion de los suelos propuestos en el Plan General: (...)5. No se
Justifica el aumento de una tercera planta en el Sistema Capital Centro de Puerto del
Rosario que segun el Estudio Economico financiero del Plan General: a) asciende a
564.627 m2c residenciales; b) supera la programacion recogida en el Plan General; y
¢) no aporta dotaciones y equipamientos locales si bien estan calculados los 5 m2/hab
de Sistemas Generales. La argumentacion de esta determinacion estda recogida en la
pagina 64 (en realidad corresponde a las pags.. 62 y 63) de la Memoria de Ordenacion

Pormenorizada siendo muy escueta sin analizar las repercusiones en el trdfico y en la
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imagen urbana de la ciudad.”. Este dictamen fue asumido como Propuesta de la

Direccion General para su elevacion a la COTMAC.

Derivado de lo anterior, la Comision de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de
Canarias, en sesiones celebradas los dias 11 y 12 de mayo de 2015 adopto el acuerdo de
Aprobar la Memoria Ambiental del Plan General de Ordenacion de Puerto del Rosario y
dejar sobre la mesa la Revision del citado PGO, tramite de aprobacion definitiva,
motivado por el amplio debate planteado donde ser vertieron distintas opiniones en
relacion a la adecuacion a Derecho, entre otros, de la propuesta de la Direccion General

relacionada con las observaciones realizadas en relacion al asunto de la “tercera planta”.

Para situar el tema, las paginas 62 y 63 de la Memoria de Ordenacion Pormenorizada
del Plan General de Ordenacion, aprobada provisionalmente el 22 octubre de 2014
sefialaban en este punto, lo siguiente: “ La segunda novedad importante de reseniar
obedece a una larga aspiracion de la ciudad de Puerto del Rosario. El presente Plan
General ha realizado un tremendo esfuerzo en la contencion de la clasificacion de
suelo urbanizable adaptandolo a los crecimientos previsibles de la demanda hasta el
ano horizonte fijado, ha diseriado el plano de la Ciudad futura como una auténtica
radiografia, reafirmando asi el modelo planteado. Pero el citado modelo busca
igualmente una mayor compacidad y complejidad urbana, para lo cual la D. 69 (de las
derogadas Directrices de Ordenacion aprobadas por Ley 19/2003) determina que el
planeamiento procurara el uso eficiente del suelo mediante el incremento de la
densidad bruta de los nucleos, a partir de sus densidades actuales y sus caracteristicas
morfologicas y sin que ello signifique merma de la calidad de vida; utilizara tipologias
o combinaciones de tipos edificatorios que permitan el objetivo anterior, evitando el
uso extensivo de tipologias edificatorias de baja densidad. Por otro lado, siendo uno de
los elementos estructurantes del modelo de ocupacion planteado la condicion de
Capital insular, el Plan General debe establecer estrategias de transformacion
territorial adecuadas al proceso territorial en que nos hayamos inmersos de acuerdo al
modelo planteado. Encontrandonos como estamos en una primera periferia dentro del
sistema territorial canario (integrado por el borde de las dareas metropolitanas y por
los nucleos capitalinos de las restantes islas caracterizados por procesos de
transformacion acelerados e impactantes), la estrategia de transformacion debe ir

dirigida a un refuerzo de la centralidad, a la implantacion de equipamientos urbanos y
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la renovacion urbana de cardcter puntual y en materia de vivienda, hacia una tipologia

que evite el gran consumo de suelo y promueva el crecimiento en altura.

Una Capital como Puerto del Rosario debe ir, en la medida de lo posible, hacia la
constitucion de dichos objetivos. No puede plantearse un uso eficiente del suelo y un
incremento de la densidad edificatoria con tipologias edificatorias que apenas
alcanzan, en la mayoria de la ciudad, las dos plantas de altura Es por ello que el Plan
plantea el crecimiento en altura permitiendo una tercera planta en todas aquellas dareas
de ordenacion urbanistica situadas en el casco urbano de la ciudad (drea territorial 1)
v, en las condiciones técnicas definidas en la norma zonal correspondiente,
equiparando con ello a otras zonas de Puerto del Rosario que ya contaban con esa
altura. En correlacion, el PGO plantea por un lado, el correspondiente incremento de
zonas verdes para asi mantener el estandar establecido por el art.32 TRLOTC en 5
m2/habitante y por otro, en virtud del principio de participacion de la comunidad en las
plusvalias generadas por el planeamiento, la imposicion como carga urbanistica de
contribuir economicamente, en el momento del otorgamiento del titulo habilitante para
la citada tercera planta, con la cesion del 10% del incremento de dicho
aprovechamiento urbanistico, o en su caso, su monetarizacion economica, en los
términos senalados en el Programa de Actuacion que incorpora el presente Plan.
Conscientes de que la medida es limitada, constituye un aliciente importante, un
pequerio paso en la reafirmacion de la morfologia de Puerto del Rosario como Capital

insular....”

Recabado al efecto Informe Juridico del Jefe de Area de Coordinacion de Planeamiento
el 19 mayo 2015, en éste puede leerse : “(...)La concreta determinacion de elevar a
tres plantas la altura mdxima permitida a los suelos residenciales en determinadas
zonas de la ciudad consolidada constituye una decision de cardcter estrictamente local
y, por tanto, ajena a intereses supralocales lo que, en virtud de la autonomia local
constitucionalmente garantizada, impide que la Comunidad Autonoma pueda
cuestionar la oportunidad de dicho modelo sin perjuicio , claro estd, del control de
legalidad de la decision municipal; esto es, la adecuacion de dicha medida al marco
normativo de aplicacion y, en especial , de la no vulneracion del principio de
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos”, para lo cual se apoya en la

STS de 1 diciembre de 2014 (rec. Casacion 3659/2012), calificando la propuesta de
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“actuacion de dotacion”, pero cuestiona la decision municipal al considerar que realiza
una lectura incorrecta de la regulacion estatal de las actuaciones de dotacion, conforme
a la DT segunda del RDL 2/2008, por el que se aprueba el TRLS-08, a falta de

. s 2
normativa autondmica al respecto’™ "%,

Finalmente, la COTMAC decidi6 en sesion de 20 de mayo de 2015°” aprobar de forma

definitiva parcial el Plan Genera de Ordenacion de Puerto del Rosario, suspendiendo la

92 a Disposicion transitoria segunda del RDL 2/2008 por el que se aprueba el Texto Refundido de la

Ley del Suelo, establecia: Deberes de las actuaciones de dotacion.

Los deberes previstos en esta Ley para las actuaciones de dotacion seran de aplicacion, en la forma
prevista en la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica, a los cambios de la ordenacion que
prevean el incremento de edificabilidad o de densidad o el cambio de usos cuyo procedimiento de
aprobacion se inicie a partir de la entrada en vigor de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo. Si,
transcurrido un ano desde la entrada en vigor de la misma, dicha legislacion no tiene establecidas las
reglas precisas para su aplicacion, desde dicho momento y hasta su adaptacion a esta Ley seran
aplicables las siguientes:

a) El instrumento de ordenacion delimitara el ambito de la actuacion, ya sea continuo o discontinuo, en
que se incluyen los incrementos de edificabilidad o densidad o los cambios de uso y las nuevas
dotaciones a ellos correspondientes y calculara el valor total de las cargas imputables a la actuacion que
corresponde a cada nuevo metro cuadrado de techo o a cada nueva vivienda, segun corresponda.

b) Los propietarios podran cumplir los deberes que consistan en la entrega de suelo, cuando no
dispongan del necesario para ello, pagando su equivalente en dinero.

¢) Los deberes se cumpliran en el momento del otorgamiento de la licencia o el acto administrativo de
intervencion que se requiera para la materializacion de la mayor edificabilidad o densidad o el inicio del
uso atribuido por la nueva ordenacion.

A partir de: 28 junio 2013, esta Disposicion transitoria segunda fue derogada por el apartado 2.° de la
disposicion derogatoria unica de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas («B.O.E.» 27 junio). Véase nota 226 anterior acerca del momento de inicio del
procedimiento de tramitacion del PGO de Puerto del Rosario.

"% En su intervencion, el Ayuntamiento de Puerto del Rosario, representado por esta autora en su
condicion de Secretaria de la corporacion y miembro del equipo redactor del Plan General de Ordenacion
manifestd lo siguiente: “...El Ayuntamiento acepto que se trata de una actuacion de dotacion, por
eliminacion; ni no es una actuacion de urbanizacion y no es de renovacion, ni de edificacion vamos a
entender que es de dotacion. Comparte el criterio de la Consejeria en cuanto que efectivamente hay un
incremento de aprovechamiento, es justo que si hay una plusvalia, ese sefior tiene que contribuir no
solamente haciendo participe a la comunidad en esas plusvalias , sino también incrementando las
dotaciones y equipamientos correspondientes y los espacios libres. El problema esta en que la legislacion
actual deja abierto a que sea la comunidad autonoma la que fije los estandares, los numeros, los metros
cuadrados que tienen que reservarse para equipamientos, dotaciones y espacios libre, los metros
cuadrados que a pesar de estar reservados tienen que cederse a la administracion y los metros
cuadrados en que tiene que contribuir cada uno a la participacion en las plusvalias. Nosotros desde que
iniciamos la redaccion del Plan General (...)teniamos claro cuales eran las actuaciones de dotacion y
desde el principio aparecen en el documento. Pero desde el principio tuvimos claro que el tema de la
tercera planta no entraba del todo en los parametros de la actuacion de dotacion (ahora se dice que si,
pues lo haremos ). Pusimos a consideracion de los técnicos de esta casa- se refiere a la Consejeria- y no
se nos dijo muy bien como hacer porque no estaba nada regulado: aplicaban el articulo
36...aplicabamos los planes de modernizacion y otros criterios. En definitiva nosotros optamos por
aplicar a las actuaciones de dotacion los criterios del art. 36 porque no teniamos ningun tipo de
referente respecto de las AD formales que delimita el Plan General. En el caso de la tercera planta, nos
parecio mucho mas seguro desde el punto de vista juridico, excluir tinicamente o limitar la contribucion
a la participacion en las plusvalias porque entendiamos que desde la Constitucion teniamos ese
mandato...”
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aprobacion de las determinaciones relativas a la tercera planta del Sistema Capital

centro, por las siguientes razones:

1. Documentales: El Anexo al Estudio econémico del plan sobre la tercera planta
no aporta planos que identifiquen correctamente los usos existentes en el suelo
urbano, las alturas, los espacios libres, las dotaciones, los equipamientos
existentes, la numeracion de las parcelas y los ambitos a los que se refiere dicho
estudio. Debe acreditarse de forma fehaciente que actualmente no se superan los
400 habitantes/Ha ni los 12.000 m2/Ha de edificaciéon predominantemente
residencial en los &mbitos afectados por la tercera planta.

2. Funcionales: El Estudio de movilidad del Plan General no analiza el impacto que
tiene en la red viaria ni en los aparcamientos de la ciudad el incremento de la
tercera planta, existiendo importantes problemas de movilidad (pag. 6 del EM),
baja calidad ambiental acustica y atmosférica e inseguridad vial en la Avenida
de la Constitucion al ser un punto de confluencia de las carreteras del municipio
y de parte de la trama urbana.

3. Dotaciones. Espacios libres y equipamiento. No se aportan los espacios libres
necesarios ni los equipamientos o dotaciones pertinentes para absorber las

necesidades de la poblacion que genera la tercera planta.

Presentada documentacion justificativa por parte del Ayuntamiento, y evacuados sendos
informes técnico y juridico por la Consejeria de Politica Territorial, con fecha 1 de
agosto de 2016 fue sometido nuevamente el PGO a deliberacion de la Ponencia Técnica
Oriental, al objeto segun consta en el acta de “...acreditar si se superan los limites de
densidad establecidos en el articulo 34 del TRLOTC?”, si la red viaria tiene la
capacidad de absorber el incremento de poblacion que se deriva de la autorizacion de

las tres plantas, asi como si se da cumplimiento a los estdandares previstos en el articulo

304 E] citado art.34 TRLOTC establecia como limite a los Planes Generales: “Establecer, al ordenar suelo

urbano consolidado por la urbanizacion, determinaciones que posibiliten o tengan como efecto el
incremento de la edificabilidad media y de la densidad global permitidas por el planeamiento general
anterior en zonas o dareas en las que existan mds de 400 habitantes o 12.000 metros cuadrados de
edificacion predominantemente residencial o turistica de alojamiento por hectdarea de superficie, que
podra incrementarse hasta 500 habitantes o 15.000 metros cuadrados de edificacion residencial de
alojamiento turistico, por hectarea, en el caso de suelos urbanos de renovacion o rehabilitacion y en las
dreas urbanas consolidadas por la edificacion, concretamente delimitadas, cuando no esté previsto la
sustitucion de la edificacion preexistente por determinacion expresa durante el plazo de vigencia del
Plan General”.
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36 del TRLOTC?””, verificandose que se cumple, por lo que se propone la aprobacion
definitiva del PGO con publicacién condicionada (atin) a que se acredite antes de la
celebracion de la COTMAC la justificacion planteada, que a la postre derivd en si el
estudio de movilidad que acompana al Plan General pone en cuestion o no la
sostenibilidad del crecimiento en altura respecto de los aparcamientos disponibles.
Finalmente el acuerdo adoptado por la COTMAC sefiala literalmente que la publicacion
del acuerdo de aprobacion definitiva queda condicionado a que por el Ayuntamiento
Pleno se ratifique (una vez mas) que la justificacion de subsanaciones aportada no
supone mayores afecciones al trdfico, encomendando a la Direccion General de

Ordenacion del Territorio que verifique el cumplimiento de lo acordado.

(Puede la actuacion descrita enmarcarse en el ejercicio legitimo de las competencias
concurrentes de la Comunidad Autonoma en materia urbanistica respecto del control de
legalidad ejercido en fase de aprobacion definitiva sobre elementos reglados o
discrecionales del Plan? O, por el contrario, ;, constituye un exceso de celo que va mas
alla del preceptivo control de legalidad, ejerciendo una auténtica tutela administrativa
sobre elementos no reglados bajo el auspicio de requisitos de legalidad no aplicables a

la determinacion cuestionada?

Segun vimos anteriormente, la Comunidad Auténoma, reconocidé que la concreta
determinacion de elevar a tres plantas la altura maxima permitida constituia una
decision de caracter estrictamente local y, por tanto, ajena a intereses supralocales , pero
ello no le impedia llevar a cabo un control de legalidad de la misma acerca de la
adecuacion de dicha medida al marco normativo de aplicacion (¢ cual, el fijado por los
servicios técnicos y juridicos de la propia Consejeria?, el aplicable por analogia de las

actuaciones de dotacién? )y, en especial , de la no vulneracion del principio de

305 EI mencionado art.36 TRLOTC establecia las reservas y estindares de ordenacion en suelo

urbanizable y urbano no consolidado, fijandose en suelo cuyo destino sea predominantemente
residencial: 1) Una densidad madxima de 400 habitantes por hectdrea, referida a la superficie total del
ambito objeto del Plan, que podra elevarse hasta 500 habitantes por hectdrea en los suelos urbanos de
renovacion y rehabilitacion.2) Una edificabilidad bruta maxima de 1,20 metros cuadrados edificados por
cada metro cuadrado de suelo, referida a la superficie total del ambito ordenado, que podra elevarse
hasta 1,50 metros cuadrados edificados por cada metro cuadrado de suelo en los suelos urbanos de
renovacion y rehabilitacion.3) Una reserva minima de 40 metros cuadrados de suelo destinado a
espacios libres publicos, dotaciones y equipamientos, por cada cien metros cuadrados de edificacion; de
esa reserva, al menos el 50 por ciento corresponderd a los espacios libres publicos. Reglamentariamente,
en los ambitos de suelo urbano no consolidado de escasa entidad que se determinen, podra minorarse
esta reserva, en atencion a la dificultad o imposibilidad de la materializacion de las operaciones de
cesion.4) Una prevision de al menos una plaza de aparcamiento fuera de la red viaria, por cada
vivienda, segun se establezca reglamentariamente.
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interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (;de cuales?). Por eso,
reconozcamos, que si bien el Ayuntamiento cumplié con lo pretendido, los
requerimientos legales argumentados por la CCAA superaron en exceso ° los criterios
acerca del control autondmico en la aprobacion del planeamiento general conforme a
los parametros fijados por la propia Jurisprudencia del Tribunal Supremo, obligando a
la corporacion local, una vez tras otra, a plegarse a los caprichos del 6rgano autondmico
acreditando el cumplimiento de requisitos legales y estdndares urbanisticos que no
resultaban de aplicacion a costa de ver como todo un Plan General de Ordenacion de un
municipio no veia la luz tras 14 afos de tramitacion, por la defensa de la autonomia
local en el ejercicio legitimo de una competencia quedando como tUnica alternativa el
acudir a los Jurisdiccion contenciosa para que ésta llevase a cabo, como jurisdiccion

revisora, el control de legalidad de toda la actuacion.

B) La resolucion judicial de los conflictos.

Del analisis realizado en este estudio hemos visto que en ultima instancia en este dificil
juego de relaciones interadministrativas, de ejercicio de competencias sobre ambitos
concurrentes, en ultima instancia el control de legalidad sobre las actuaciones realizada
queda en manos de los Tribunales de Justicia. Son multiples los problemas que se han
dirimido y llegado al poder judicial, teniendo como eje el mayor o menor respeto sobre
la autonomia de las entidades locales en la ordenacion del territorio y el urbanismo,

resultando ilustrativos los supuestos que exponemos a continuacion.

1.- La articulacién de la autonomia CCAA-Cabildos.

El 6 de noviembre de 2015 tiene entrada en el Cabildo de Fuerteventura la Resolucion
del Viceconsejero de Industria, Energia y Comercio nim. 88/2015, de 2 de noviembre
por la que se resolvia el Recurso de Alzada interpuesto por el Cabildo Insular de
Fuerteventura contra la Resolucion de la Direccién General de Industria y Energia nam.
1237, de 25 de junio de 2015 que resolvia la autorizacion administrativa, aprobacion del

Proyecto de Ejecucion y declaracion de utilidad publica del proyecto denominado Linea

3% La vigente Ley 4/2017, del Suelo y de los Espacios Naturales de Canarias proclama en su Preambulo

fiel a los criterios de simplificacion y racionalizaciéon la necesidad de actuar sobre los excesos
regulatorios (introduciendo un principio de contencién en las normas y los planes). Asi, establece en su
art.81.3 entre los principios de la ordenacion que “Todo instrumento de planeamiento responderd a los
principios de minimo contenido necesario y de mdxima simplicidad, en cumplimiento de las
determinaciones establecidas para los mismos por esta ley. Seran nulas de pleno derecho cualquier
determinacion del planeamiento que exceda de este mandato.”
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de Transporte a 132 KV DC SE Puerto del Rosario-SE Gran Tarajal. Interpuesto el
pertinente recurso contencioso-administrativo, fue admitido a tramite por la Sala de lo
contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias

(procedimiento ordinario 276/2015).

La autorizacion otorgada a la instalacion eléctrica se hacia conforme al procedimiento
establecido en el art.6-bis de la Ley 11/1997°”, de 2 de diciembre de regulacion del
sector eléctrico. Tal procedimiento excepcional constituye una manifestacion de la
técnica de coordinacion interadministrativa prevista para los casos en que exista
disconformidad de la instalacion pretendida con el planeamiento, o bien en ausencia de
éste, exigiéndose que la decision ultima acerca de la realizacion o no de la instalacion
recaiga en el Consejo de Gobierno de la CCAA, ordenando en caso de decidir sobre su

ejecucion, el inicio del procedimiento de modificacion del planeamiento afectado.

Entre los argumentos esgrimidos por el Cabildo en su defensa, amén de cuestiones
formales, se encontraba la insuficiente motivacion de la declaracion de interés general
previa, basada en razones de excepcional urgencia para la aplicacion del
procedimiento excepcional del art. 6-bis y con ello, voluntad de eludir el planeamiento

vigente desde su inicio.

Nuevamente la motivacion de los actos administrativos como consecuencia de los
principios de seguridad juridica y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes

publicos, estando su intensidad y extensiéon en funcion de la mayor o menor

397 Mediante Auto del Tribunal Constitucional 9/2013, de 15 de enero de 2013 se inadmite a tramite el

conflicto en defensa de la autonomia local num. 4038/2011, planteado por 36 municipios de la
Comunidad Auténoma de Canarias en relacion con el art.1 de la Ley del Parlamento de Canarias 2/2011,
de 26 de enero por el que se modifica el art. 6 bis de la Ley 11/1997, de 2 de diciembre, de regulacion del
sector eléctrico canario (BOE num. 37, de 12 febrero 2013). 1 escrito de planteamiento del conflicto
contempla dos diferentes lesiones de la autonomia local: una, es la que se atribuye a los tres primeros
apartados del nuevo art. 6 bis, en cuanto exoneran de la necesidad de licencia urbanistica municipal
determinadas obras; y, otra, que alude a la suficiencia financiera de los entes locales canarios, en la
medida en que el apartado 4 del precepto, para compensar la pérdida de recaudacion que sufriran los entes
locales afectados, amplia el hecho imponible del impuesto municipal sobre construcciones, instalaciones
y obras, cuya regulacion corresponde al Estado. Concluye el Tribunal en la necesidad de articular
procedimientos para asegurar la continuidad del suministro eléctrico y solucionar las eventuales
discrepancias que, eventualmente, pudieran surgir entre esa perseguida garantia de la continuidad,
seguridad y calidad del servicio, con el planeamiento territorial o urbanistico. En ese sentido ha de
considerarse que el precepto cumple con los criterios de la doctrina constitucional en torno a esta
cuestion, ya que garantiza una intervenciéon municipal por la via de informe y, en la linea de las
disposiciones estatales que se han citado, prevé un mecanismo para resolver las eventuales discrepancias
que pudieran surgir, de ahi que consideren infundado el conflicto.
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complejidad de lo que se cuestiones o de la menor o mayor dificultad del razonamiento

que se requiera.

El deber general de solicitar y obtener previa licencia municipal para realizar cualquier
actividad que suponga un uso del suelo alcanza, con caracter general, a cualquier sujeto
publico o privado. La regla se introdujo en nuestro Derecho urbanistico pro el TR de
1976, con el fin de reforzar el limite del control de todo tipo de obras. Asi, el art. 180
del antiguo TR-76 establecid que los actos promovidos por los 6rganos del Estado o
entidades de derecho publico que administrasen bienes estatales estarian sujetos
igualmente a licencia municipal, pasando de ahi a todas las legislaciones posteriores.
Este principio general admitia, sin embargo matizaciones en relacion con ciertas obras
“cuando razones de urgencia o excepcional interés publico lo exijan”, matizaciones que
afectan, més que al principio mismo de sometimiento de dichas obras o actividades al
control municipal previo, a la forma de realizar ese control, que se articula mediante un
procedimiento excepcional donde la intervencion municipal se traduce en un informe de
conformidad o disconformidad con el planeamiento en vigor, trasladdndose en éste
ultimo caso la competencia a una Administracion superior que ordenara el inicio del
procedimiento de modificacion del planeamiento por razones de interés publico. Con
ello se pretende, no ya “salvar la cara” o “guardar las formas” legalizando a posteriori
una obra ilegal, sino algo muy importante objetivamente y es asegurar la correcta
insercion de la obra que el interés publico hace inevitable, en el contexto de la

ordenacion territorial que esa obra puede alterar sustancialmente.**®

Esa era la justificacion del art.6 bis de la Ley 11/1997 en su exposicion de Motivos, la
necesidad de articular la planificacion y ejecucion de las instalaciones energéticas con
los planes de ordenacion territorial y urbanistica, resultando que ademadas dicho
procedimiento no representaba, segiin argumentaba la propia Ley, una minoracion de la
técnica de control medioambiental puesto que habia de entenderse sin perjuicio de la
observancia de la legislacion medioambiental, en concreto, la establecida por la Ley
11/1990, de 13 de julio de Prevencion de impacto ecologico que obligaba al Estudio de
impacto del Proyecto a contener las diversas alternativas posibles que, sin embargo, no
contemplaron la prevista en el propio Plan Insular de Ordenacion de Fuerteventura

vigente en el momento, ni tan siquiera para su descarte.

3% FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas-Ramoén. (1985), Op.cit.p 204
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Pareciera pues, que la declaracion de interés general de la instalacion no cumplia otra
finalidad que la de eludir desde un inicio el sometimiento a un planeamiento territorial y

urbanistico, descartado de plano.

La Sentencia dictada por la Sala de lo contencioso-administrativo del TSJ de Canarias,
de 6 de junio de 2018, en su FJ tercero, indica que “...La facultad que concede el
mencionado precepto (art.6 bis) al Gobierno de Canarias para dirimir sobre tal
cuestion viene condicionada a que se modifique el Planeamiento que impide la
ejecucion del proyecto y no puede ser de otra forma por cuanto lo contrario seria tanto
como una derogacion singular de una norma reglamentaria que es la naturaleza

juridica de los Planes Insulares.

Asi lo indica expresamente la exposicion de motivos de la Ley 2/2011, de 26 de enero,
por la que se modifica la Ley 11/1997, de 2 de diciembre, de regulacion del Sector
Eleéctrico Canario, introduciendo el articula 6 bis a que nos venimos refiriendo, que
introdujo una forma sencilla y rapida que permitiera la ejecucion de proyectos

eléctricos y su acomodo al Planeamiento.

Tal posibilidad encuentra su cauce legal en el arto 45.3 del entonces vigente arto 45 el
TR 1/2000, que establecia : “No obstante lo dispuesto en el apartado 2, y cuando
razones de urgencia o de excepcional interés publico exijan la adaptacion del
planeamiento de ordenacion urbanistica al de ordenacion de los recursos naturales y
del territorio, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma, mediante Decreto
adoptado a propuesta del Consejero competente en materia de ordenacion territorial y
urbanistica e iniciativa, en su caso, de los Cabildos Insulares, y previos el informe de la
Comision de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias y la audiencia
de los Municipios afectados, podra establecer el deber de proceder a la revision o
modificacion del planeamiento general u otros concretos planes urbanisticos, segun
proceda, fijando a las entidades municipales correspondientes plazos adecuados al
efecto y para la adopcion de cuantas medidas sean pertinentes, incluidas las de indole
presupuestaria. El transcurso de los plazos asi fijados sin que se hubieran iniciado los

correspondientes procedimientos habilitara a la Consejeria competente en materia de

39 Contra esta Sentencia se ha presentado por la entidad RED ELECTRICA DE ESPANA S.A.U.
Recurso de Casacion ante el Tribunal Supremo, habiéndose dictado Auto de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del TSJ de Canarias de 8 octubre 2018 por el que se tiene por preparado el mismo,
emplazando a las partes para su comparecencia en el TS.
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ordenacion territorial y urbanistica para proceder a la revision o modificacion omitida,
en sustitucion de los Municipios correspondientes por incumplimiento de sus deberes,
conforme a lo dispuesto en la legislacion de régimen local y en los términos que se

’

determinen reglamentariamente.’

Pues bien, aun cuando en el repetido Decreto se ordena paralelamente la iniciacion del
procedimiento de modificacion o revision del planeamiento territorial y urbanistico
afectado (en concreto, el Plan Insular de Ordenacion de Fuerteventura y los Planes
Generales de Ordenacion de Antigua y Puerto del Rosario) en el plazo de seis meses ni
consta que se haya asumido la iniciativa por la Consejeria competente, ni siquiera que
se requiriera al Cabildo Insular y los Ayuntamientos interesados tal necesaria
adecuacion del planeamiento, ni siquiera como pone de relieve el Cabildo Insular

demandante le fue notificado el mismo.

La prevision de revision o modificacion del Plan insular no es una exigencia formal ni

accidental. Solo mediante tal revision se dota de contenido a la declaracion de interés

general y al propio tiempo se da intervencion a las Corporaciones locales en el

procedimiento de forma que se salvaguarde el principio de autonomia local.

Ciertamente la obra de que se trata es esencial para el desarrollo de la Isla y por ello,
cuando el Gobierno de Canarias hace uso de una facultad extraordinaria que conceden
las leyes para supuestos de interés general, debe ejercitar tales facultades con preciso
cumplimiento de las finalidades y condicionantes que la norma legal impone y

siguiendo estrictamente el procedimiento debido.

Procede estimar el recurso al incurrir los actos recurridos en causa de nulidad del arto

)

62.1¢e)y 63 .1delaLey 30/1992 aplicable por razones temporales....’

2.- La articulacién de la autonomia Cabildos-Ayuntamientos.

La dificil y compleja articulacion del principio de autonomia local en los ambitos
materiales de la ordenacion del territorio y el urbanismo no siempre tienen como
protagonista a la Comunidad Auténoma. La singularidad institucional de Canarias
manifestada a través de la figura de los Cabildos insulares y la relevancia que éstos han

de ejercer como organos de gobierno y administracion de las islas y por tanto de

244



intereses supramunicipales dan lugar igualmente a fricciones en sus relaciones con los

ayuntamientos de la isla en el ejercicio de las competencias en estas materias.

Mediante Resolucion nim. 2975/00, del Presidente del Cabildo de Lanzarote, de 2 de
noviembre de 2000, se dispuso requerir a varios Ayuntamientos de la isla para que en el
plazo legalmente establecido comunicasen a la Oficina del Plan Insular de Ordenacion
del Territorio de dicho Cabildo, todos los actos y acuerdos de otorgamiento de licencias
urbanisticas, de parcelacion y de edificacion, las prorrogas que de cualquier de las
mismas hayan podido concederse y sus eventuales actualizaciones, referidos a concretos
ambitos de planeamiento. Para el supuesto de que no se atendiese a dicho
requerimiento, se procederia a demandar el cumplimiento por el procedimiento previsto

en la Ley de la Jurisdiccion contencioso-administrativa.

Incumplido el requerimiento efectuado, por el Cabildo se interpuso recurso contencioso-
administrativo por disconformidad a derecho del incumplimiento (por inactividad) de
los Ayuntamientos, entre ellos el de Yaiza. El ayuntamiento de Yaiza, entre otros
argumentos, justificé el incumplimiento en que las normas legales en las que se basa tal
requerimiento son inconstitucionales al tratarse de preceptos que vulneran la autonomia
municipal consagrada en los articulos 137 y 140 de la CE, por imponer a los
Ayuntamientos canarios la obligacion de notificar a los Cabildos Insulares los acuerdos
de concesion de licencias urbanisticas que contengan autorizaciones relativas a
establecimientos alojativos turisticos (art. 166.7 TRLOTC-ENP) lo que, siempre segun
la tesis municipal, entra en abierta contradiccion con la autonomia municipal para la

gestion de sus intereses.

La Sentencia recaida, la num. 47/2005, de 25 de enero de la Sala de lo contencioso-
administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, centra la cuestién pues en
la legalidad del requerimiento o cobertura juridica del mismo, citando el articulo 10.1 de
la anterior Ley de Disciplina Urbanistica que establecia que «Los actos de tramitacion
de cualquier figura del planeamiento urbanistico, asi como la concesion de licencias de
parcelacion y edificacion, serdn notificados de modo fehaciente al Cabildo Insular
correspondiente en el plazo de los quince dias siguientes a la fecha del acuerdo»; el
articulo 166.7 de la Ley de Ordenacion del Territorio de Canarias que advierte que «Los
acuerdos de concesion de licencias que contengan autorizacion relativa a

establecimientos turisticos alojativos seran notificados al Cabildo Insular
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correspondiente, en el plazo de quince dias siguientes a la fecha del acuerdo»; o la
Disposicion Adicional Tercera. 3 de la Ley 6/2001, de 23 de julio en la que se advierte
que «Los ayuntamientos, a través de sus Secretarios, y sin perjuicio de lo establecido en
el articulo 142 de la Ley 14/1990, de 26 de julio, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas de Canarias, deberan remitir a la consejeria competente en
materia de turismo y al cabildo insular respectivo, simultdneamente con el acto de
notificacion a los interesados, copia exacta de las licencias urbanisticas que se otorguen
para uso turistico-alojativo y de las licencias para uso residencial concedidas en las

urbanizaciones turisticas.

Continua el Tribunal sefialando que la cobertura juridica del requerimiento y su posible
alcance no puede entenderse tampoco desconectado de las competencias del Cabildo en
materia de ordenacion del territorio, urbanismo, medioambiente y turismo. Dicho en
otras palabras, para interpretar el alcance de la obligacion municipal de comunicacion
no basta estar a la normas que establezcan el mandato expresamente, sino que deberan
examinarse también aquellas otras normas que dibujan las competencias de las que el
legislador canario, dentro del marzo estatutario, ha dotado a los Cabildos en estas
materias, a los que se ha otorgado un singular papel en materia urbanistica que

alcanza la posibilidad de ordenar territorial y urbanisticamente el suelo insular (...).

Y, si bien el Tribunal indica que dicho deber, mejor obligacion juridica, de
comunicacion de licencias y, por ello, la cobertura normativa del requerimiento del
Cabildo a estos efectos, debe ponerse en relacion con el deber general de colaboracion
entre Administraciones contenido en los articulos 10.1 y 64 de la Ley de Bases de
Régimen Local, no es menos cierto que dicha actuacion también supone una vulneracion
de la autonomia local esta vez de la que corresponde a las islas, en cuanto esta
impidiéndose con ello al Cabildo participar, intervenir en un &mbito donde claramente

existen intereses propios, que no exclusivos.

En definitiva declara que en la concrecidon de dicho principio de autonomia local, deben
entenderse situadas todas aquellas normas que, en materia urbanistica, establecen la
obligacion de comunicacion de las licencias municipales a los Cabildos, las cuales se
justifican en ese deber de participacion, colaboracion y ejercicio pleno de sus
competencias de control de las autorizaciones urbanisticas. Dicho en otras palabras, la

obligacion de comunicacion en nada perturba a los Municipios para el ejercicio pleno y
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completo de sus competencias urbanisticas, pero facilita el ejercicio por el Cabildo de

las suyas.

El legislador canario respeta esa garantia institucional (de la autonomia local) en lo
que se refiere a la competencia municipal en cuanto al otorgamiento de licencias (en el
marco de las que describe la LBRL como de ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica), que compatibiliza con la necesaria colaboracion con otras entidades
locales, con competencias en la misma materia, que no entorpece la autonomia local de
la primera sino asegura el ejercicio de las suyas por la Administracion insular, en

cuanto representa un interés territorial insular que excede del interés municipal.

Es mas, la Comunidad Autonoma de Canarias, con competencia exclusiva,
estatutariamente asumidas, en «ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y
vivienday, decidio atribuir a los Cabildos importantes competencias urbanisticas, entre
otras, la formulacion de los Planes Insulares de Ordenacion, como verdadero
instrumento de planificacion territorial de la Isla, configurado legalmente como
instrumento de ordenacion de los recursos naturales, territorial y urbanistico de la Isla
que define el modelo de organizacion y utilizacion del territorio para garantizar su
desarrollo sostenible; o la formulacion de los Planes Territoriales Especiales de
Ordenacion Turistica Insular; o el otorgamiento de Calificaciones Territoriales; o la
informacion previa en los casos de aprobacion, modificacion o revision del
planeamiento general municipal, de los planes parciales y de determinados planes
especiales, a lo que hay que anadir otras competencias en el ambito de la gestion y la
disciplina urbanistica, que compatibilizan el respeto a la autonomia local con la

satisfaccion de los intereses supralocales.

Por tanto, el deber de comunicacion debe interpretarse dentro de esa idea o principio de
facilitar el ejercicio por el Cabildo de sus competencias urbanisticas, que, como dijimos,
es plenamente compatible con el ejercicio por la Administraciéon municipal de las suyas,
lo que lleva a esta Sala a desechar cualquier duda de constitucionalidad. Finalmente
estima el recurso interpuesto por el Cabildo, declarando disconforme a derecho la falta
de contestaciéon al requerimiento efectuado y ordenando a dicho Ayuntamiento el

cumplimiento de dicho requerimiento en los términos que se redacto.

247



Nuevamente aqui ejemplos practicos, esta vez reflejados en el ambito jurisdiccional, de
la deficiente y complicada articulacion del principio de autonomia local en el ejercicio
de las competencias de la Comunidad Auténoma con Ayuntamientos y Cabildos en el

ambito material de la ordenacion del territorio y el urbanismo

VII.- CONCLUSIONES

Llegado a este punto, resulta necesario dejar constancia de las conclusiones a las que se

han llegado tras el estudio realizado. Son las siguientes:

1.- La Constitucion Espafiola disefia un modelo de organizacion territorial del Estado
como férmula de reparto del poder politico apoyado en los principios de unidad del
Estado y autonomia de las diferentes entidades publicas territoriales que reconoce: los
municipios, las provincias, (las islas) y las Comunidades Autonomas que se constituyan,
aunque la configuracion juridica del contenido y alcance de dicha autonomia no queda
igualmente definida para todos los sujetos. Si bien es cierto que no correspondia dicha
concrecion al Texto constitucional, maxime en el contexto historico de cambio de
régimen politico en el que fue promulgado, si se echa en falta haber dedicado una
atencion al mismo nivel que el prestado a otras instituciones esenciales como pueden ser
las CCAA, aun siendo consciente del interés y expectativas que éstas pudieron
desempefiar en el devenir del estado democratico. Tal carencia no fue tampoco
solventada por la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local, dictada en un

momento de pleno auge de la teoria de la garantia institucional.

2.- En aras a su delimitacion, se parte de una construccion juridica del concepto de
autonomia local apoyada en la teoria de la garantia institucional, importada de la
doctrina y del Derecho alemén, que a su vez alude al concepto de “contenido esencial”,
entendido éste como la imagen caracteristica o la manifestacion de la institucion. Dicha
teoria de la garantia institucional, asumida al tiempo por el propio TC y la doctrina
mayoritaria, hace referencia a la presencia y reconocimiento por la Constitucion de una
determinada institucion (la autonomia local) con unas caracteristicas esenciales
definitorias de la misma (imagen caracteristica) equivalente a su “contenido esencial”,

que la hacen indisponible al legislador ordinario, funcionando esto como una técnica
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defensiva de la propia institucion. Ademas del propio reconocimiento o garantia de
existencia, la garantia institucional de la autonomia exige un contenido minimo, que
hoy dia se identifica con estandares o minimos de autonomia y que van referidos al
ambito de competencias; a los controles que puedan ejercer unas administraciones sobre
otras ; y a la suficiencia financiera referida a la plena disposicion y destino de los

fondos.

Hoy dia, sin embargo, no son pocas las voces criticas que se alzan calificando la técnica
de la garantia institucional como insuficiente, obsoleta o poco practica para solventar las
dudas acerca del significado, naturaleza, contenido y alcance de la autonomia aplicada a
la gestion de los asuntos o intereses propios de las entidades locales y si éstos realmente
estan suficientemente protegidos. Para ello se reivindica, lo que no en todos los &mbitos
materiales se ha conseguido, una asignacién de competencias minimas que impida el

continuo desapoderamiento de competencias a favor de otras Administraciones.

3.- Conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional, la autonomia ha de ser
entendida como el derecho de la comunidad local a participar a través de oOrganos
propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, gradudndose la
intensidad de esa participacion en funcién de la relacion entre intereses locales y
supralocales dentro de tales asuntos o materias, graduiandose la intensidad de la
participacion en funcién de la relacidon entre intereses locales y supralocales, que no
siempre pueden ser perfectamente definidos, en cuyo caso primard el interés
predominante, pero sin que ello signifique interés exclusivo y ello en atencién a las
caracteristicas de la actividad publica de que se trate, a la capacidad de gestion de la
entidad local, y de conformidad con los principios de descentralizaciéon y de méaxima
proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos, en un dificil equilibrio entre
los principios de subsidiariedad pero también de estabilidad presupuestaria y

sostenibilidad financiera.

4.- Siguiendo el criterio del TC, en esta labor de definir competencias y configurar sus
organos de gobierno, las entidades locales no pueden ser dejadas en manos de la
interpretacion que haga cada Comunidad Autéonoma, sino que el Estado debe fijar unos
principios, unas condiciones basicas, lo que no implica un régimen uniforme,

(13

conformando asi lo que se ha denominado “ caracter bifronte del régimen local”,

resultado de la actividad concurrente del Estado y de las Comunidades Auténomas; por
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la misma razén, las entidades locales forman parte de la organizacion territorial del
Estado y a la vez de las propias CCAA, manifestandose asi una estructura compleja del
Estado que adquiere sentido en el principio de unidad de la CE. Esa funcion principal
asignada al Estado de fijar las bases lo hizo con la Ley 7/1985, de 2 de abril,
integrandose junto a los Estatutos de Autonomia como canon de validez constitucional
del resto de legislacion a la hora de concretar la autonomia local en el bloque de la

constitucionalidad.

Sin embargo, a pesar de que la uniformidad no era una premisa, si de algo peca el
régimen local es de uniformidad, a salvo del régimen establecido en el Titulo X de la
Ley 7/1985 para municipios de gran poblaciéon (y aplicable a Cabildos insulares), no
habiendo servido hasta la fecha los Estatutos de Autonomia para desempefar esa labor
estructurante como parte integrante del bloque de la constitucionalidad, dotando de un
mayor dinamismo al régimen local al reconocer las propias peculiaridades, los hechos
diferenciales, en cada Comunidad Autéonoma. En el caso de Canarias, nicamente y
respecto de la isla, el reconocimiento de la doble naturaleza de los Cabildos como
organos de gobierno, administracion y representacion de aquellas y, a la vez, como
instituciones de la propia Comunidad Auténoma, a lo que se suma la naturaleza electiva
de sus componentes, puede dar algun juego, especialmente a la hora de concretar las
competencias ,dado que el sistema establecido en la Ley 7/1985 por remision del texto
constitucional, se limitd a delimitar &mbitos materiales de actuacion pero sin concretar
un elenco de competencias concretas, mas alld del derecho a participar mediante

organos de gobierno propios en cuantos asuntos atafian a su circulo de intereses.

5.- Respecto de la naturaleza de la autonomia reconocida en la Constitucion a los entes
locales, tras el andlisis realizado y a diferencia del posicionamiento del Tribunal
Constitucional, siguiendo la corriente doctrinal mayoritaria considero que se trata de
una autonomia de naturaleza politica, no solo atendiendo a la diccion literal del texto
constitucional al rotular el titulo como “del gobierno y administracién”, aplicado a la
posibilidad real de adoptar decisiones de naturaleza politica y ejercer una accién de
gobierno y de responsabilidad ante el electorado, sino precisamente por el caracter
democratico y de pluralismo politico en la composicion de sus 6rganos, sin perjuicio de
que su ambito de actuacidon sea mas o menos intenso, de distinto grado. En todo caso,

principio de autonomia integrado con el de unidad , lo que ademas determina que
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aquella en el marco de éste no puede ser considerada como una técnica de gestion
eficaz, sino como un principio de organizacion de entes democraticos que se relacionan
por mor de la competencia de cada uno, lo que exigird una cierta cohesion a fin de

garantizar dicha unidad.

6.- En materia de controles administrativos sobre la actividad de los entes locales, si
bien son viables, estdn sujetos a limites derivados tanto de propio texto constitucional
como de la legislacion de bases sobre el régimen local, concretdndose los mismos en
que deben estar previstos en normas legales, deben ser concretos y precisos, tener por
objeto actos que incidan sobre intereses supralocales, teniendo cabida la suspension o
anulacion de actos locales, la sustitucion o la disolucién de las corporaciones en
supuestos tasados de vulneracion de competencias ajenas, o del ordenamiento juridico
previo control judicial o de incumplimientos que afecten gravemente a los intereses de

otras Administraciones o del interés general.

7.- Uno de los ambitos materiales de actuacion donde mas intensidad cobra el juego de
relaciones interadministrativas en el ejercicio y distribucion del poder politico fruto de
ese modelo de organizacion territorial planteado por la CE es precisamente en el del
urbanismo y la ordenacion del territorio, por la confluencia de una multiplicidad de
intereses locales, regionales, estatales e incluso transnacionales sobre un espacio comun.
En un intento de aproximacion conceptual a estos ambitos materiales de actuacion se
distinguen claramente dos etapas diferenciadas, tanto desde el punto de vista sustantivo
o material por la evolucion de las ciudades, como desde el punto de vista formal u
objetivo, por el punto de inflexién que supuso la Sentencia del Tribunal Constitucional
61/1997, de 21 de marzo, que marcé un antes y un después en el Derecho urbanistico
espanol. Asi, si en una primera etapa el urbanismo se relacionaba con la ciudad, con lo
local y por tanto la competencia se atribuia sin ambages al municipio, mientras que la
ordenacion del territorio quedaba relegada a su hinterland inmediato, al resto del
territorio “no urbanizado”, al ambito supralocal y por tanto la competencia quedaba
residenciada en instancias superiores. A partir de la segunda mitad del siglo XX esta
delimitacion comienza a entrar en crisis, precisamente, porque las lineas ya no son tan
nitidas, lo que desde el punto de vista formal o competencial tendra su reflejo en la
doctrina establecida por la citada STC 61/1997, atribuyendo de forma explicita la

competencia urbanistica y de ordenacion del territorio a las Comunidades Autéonomas
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(aunque sin olvidar que corresponden al Estado otros ambitos competenciales
exclusivos concurrentes, de los que el urbanismo suele hacer uso, aunque con objeto
juridico distinto; y que la decision concreta sobre la configuracion de los asentamientos

urbanos en que consiste el plan sigue siendo tarea propia del municipio).

Llegamos asi a una concepcion globalizadora del urbanismo, mdas cercana, casi
sinénima de la ordenacién de territorio, cuyas diferencias se situan en las herramientas o
técnicas utilizadas para el andlisis, en la escala de trabajo, y con ello, en la mayor o
menor globalidad de las politicas o decisiones adoptadas fruto de la atribucioén formal de
competencias, que tienen por objeto todo lo que se refiere a la relacion del hombre con
el medio en el que se desenvuelve y que hace de la tierra, del suelo, (del territorio), su
eje operativo, delimitando los diversos usos a que puede destinarse el territorio y ello
con la finalidad de lograr un desarrollo equilibrado, la cohesion social, y en definitiva,

el bienestar en su interaccion con el medioambiente.

8.- Clarificado el concepto, mas complicado resulta hacerlo con la competencia,
especialmente por la utilizacion jurisprudencial del criterio formal del interés
municipal/supramunicipal para decidir acerca del nivel de participacion en la toma de
decisiones, fuente principal de conflictos entre las distintas Administraciones, dando
lugar con estos solapamientos a nuevos conceptos, nuevos ambitos materiales de
actuacion, como por ejemplo el urbanismo supramunicipal, que ha pasado a las
legislaciones urbanisticas sin que éstas concreten el mandato constitucional, trazando
una delimitacion competencial nitida que asegure a las entidades locales su mayor o
menor esfera de actuacion, con el fin de no perder el control en la toma de decisiones
sobre todo el territorio, legitimando incluso su interferencia en el ambito de actuacion
del planeamiento municipal al que desplazan o incluso sustituyen, con figuras como los
planes supletorios, los planes de modernizacion y mejora de la competetitividad
turistica, las actuaciones de interés insular o las suspensiones de planeamiento, todos
ellos bendecidos por el Tribunal Constitucional bajo el mencionado criterio del interés

supramunicipal, con evidente riesgo para la autonomia local.

9.- De las concretas facetas o sectores en que tradicionalmente se divide el urbanismo,
ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina, si bien la ejecucion o la gestion urbanistica
son claramente propias y reconocibles por los ciudadanos como instancias de toma de

decisiones autonomas de interés local, no esta tan claro en el caso de la ordenacion
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urbanistica que se materializa a través de los instrumentos de planeamiento,
correspondiendo a las Comunidades Auténomas en el ejercicio de su competencia
urbanistica exclusiva, determinar el nivel de participacion de los entes locales en la
elaboracion de los instrumentos de planeamiento, habiendo declarado el TC que de ese
nicleo minimo identificable de competencias no forma parte la competencia para la
aprobacion definitiva de los planes urbanisticos, ya que la autonomia local solo obliga
a que existan competencias municipales relevantes y reconocibles en la ordenacion y en
el planeamiento urbanistico , como las que se ejercen en las fases de aprobacion inicial

y provisional.

10.- Pero no hay obstaculo para que dicha competencia pueda residenciarse en las
entidades locales, porque no hay un imperativo constitucional de que la decision deba
corresponder a la Comunidad Auténoma. A propdsito de la naturaleza de dicho acto de
aprobacion definitiva por la CCAA, si bien un sector doctrinal lo considera un acto de
tutela o fiscalizacion, resultando que por tanto el acto local de aprobacion provisional es
valido y sustantivo, aunque supeditado en sus efectos al emanado por la administracion
autondmica, considero, a sensu contrario, siguiendo en este punto al Tribunal Supremo,
que el procedimiento de tramitacion del plan urbanistico es unico y termina con la
resolucion final, el acto de aprobacion definitiva, de tal manera que la aprobacion inicial
y provisional son simples actos de tramite, siendo el acto sustantivo el correspondiente a
la administracion tutelante, quien ademas llevara a cabo un control de legalidad formal

y material y de oportunidad.

Es cierto que ninguno de los dos planteamientos formulados favorece el ejercicio pleno
de la autonomia local, aunque se enmarquen en la estricta legalidad. Por ello es
conveniente explorar otras formulas mucho mas respetuosas con la autonomia local, aun
reconociendo que se trata de una materia donde confluyen multitud de intereses y con el
consabido limite del interés supramunicipal o supralocal, como son los informes previos
(propuesta que preconiza la actual Ley 4/2017 del Suelo y ENP de Canarias) o la
posibilidad de fijar previamente esos intereses superiores en directrices o planes
territoriales, que reconducen a los principios de coordinacion, eficacia y lealtad
institucional que deben presidir las relaciones interadministrativas. Eso si, en éste
ultimo caso, deben procurarse criterios claros en la normativa, puesto que la actual

ausencia de éstos no garantiza una efectiva participacion del ente local en la elaboracion
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de dichas directrices “superiores”; la aplicacion del principio de proporcionalidad
respecto de la presencia del interés supramunicipal, pues no siempre el fin justifica los
medios; y un contenido minimo necesario respecto de la incidencia de dicho
planeamiento supramunicipal , dejando claro que determinadas potestades tipicamente
locales, como la clasificacion y la calificacion , exigen una habilitacion legal expresa y

una motivacion especial.

11.- Como consecuencia de lo anterior, el control de legalidad preventivo del
planeamiento en una administracion autobnoma como es la local, debiera ser ejercido, al
igual que en el resto de ambitos materiales de competencia, y especialmente cuando la
decision afecte a intereses estrictamente locales, por los drganos internos de dicha
Administracion, quienes deberan fiscalizar entre otras cuestiones la adecuacion del plan
a ese interés supramunicipal representado en el Planeamiento superior o legislacion
urbanistica general y sectorial. Y en esta tarea, se deberan buscar los medios adecuados,
ya sea propios o acudiendo a la asistencia y cooperacion administrativa, juridica, técnica
y economica que corresponden a la Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares
respecto de los municipios integrados en su ambito, o incluso a través de formulas
conveniadas como la encomienda de gestion para la realizacion de actividades de
caracter material o técnico, pero que no suponen cesion de la titularidad de la
competencia ni de los elementos sustantivos de su ejercicio, que en todo caso seran de
responsabilidad de la entidad encomendante. No se trata de ejercer una nueva tutela
administrativa sino de suplir la escasez o incluso ausencia de recursos humanos con

habilitacion profesional suficiente para el desarrollo de la actividad municipal.

12.- En el ambito territorial de Canarias, tras la implantacion del modelo autondémico y
las primeras medidas urgentes motivadas por las numerosos agravios urbanisticos y el
desorden competencial, el modelo socioeconémico adoptado parti6 de un sistema
regional, aunque sustentado desde una figura de planeamiento de ambito insular como
son los Planes insulares, dando lugar a un dificil juego de equilibrios en el modelo de
organizacion politico-territorial que, sin embargo, tiene como base fisica a la isla, con
sus propios Organos de gobierno y administraciéon y la peculiaridad de su doble
naturaleza, pero que exige un equilibrio socio-politico y econémico regional. La figura
esencial seran los Planes insulares que se constituyen como paradigma de la articulacion

de la planificacion territorial y urbanistica y marco idoneo para articular la ordenacion
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integral de los recursos naturales, insertindose en una estructura o sistema de

planeamiento integral y jerarquizado.

No obstante contar con una herramienta adecuada, a la hora de tomar las decisiones, la
estructura administrativa adoptada no ha sabido, o querido , aprovechar la potencialidad
y especialidad de contar con unos 6rganos de gobierno propios en las islas como son los
Cabildos, con la legitimidad suficiente tanto a nivel del Estatuto de Autonomia (aunque
la ultima reforma no permita a los Cabildos actuar ejecutivamente en el ambito del
urbanismo) como desde el punto de vista de la legislacion de régimen local, para
gestionar intereses supramunicipales (cada vez mas presentes en el urbanismo y la
ordenacion del territorio) y coordinar los estrictamente locales de su isla, asistir técnica,
juridica y econdmicamente a los municipios en materia urbanistica (por ejemplo a
través de formulas consorciadas o basadas en la cooperacion), respetando su autonomia
y a la vez exigiendo la responsabilidad de éstos como entidad local autonoma, y con la
cercania y escala precisa para ofrecer soluciones adecuadas a los distintos problemas
planteados. Sin embargo, la reciente Ley 4/2017, cuyo modelo ha sido bendecido por el
Tribunal Constitucional, no obstante alardear de establecer un nuevo marco
competencial mas respetuoso con la autonomia de cada Administracion (una
administracién-una competencia), ha desincentivado la figura de los planes insulares,
privandoles de toda posibilidad de incorporar determinaciones urbanisticas como
formula de respeto a los distintos ambitos sectoriales, bajo “pena” de nulidad de pleno
derecho, en aras del respeto a la autonomia local; a sensu contrario, la Ley regula otras
figuras como son las actuaciones de interés publico o social cuya declaracion si asigna
al Cabildo, quizd buscando una mayor discrecionalidad en la consideracion del interés
publico o social “supramunicipal” o, quizd, un menor control de la citada

discrecionalidad.

13.- En este contexto no podemos calificar de victimas a las entidades locales,
municipios e islas, en la frecuente intromision en la esfera de su autonomia puesto que
su reivindicacion ha sido selectiva. Por una parte y con demasiada frecuencia, las
entidades locales han hecho dejacion de sus competencias, bien porque no han sabido
ejercerlas correctamente, bien porque injustificadamente las han delegado o
encomendado a otras entidades, ya sea por carencia de recursos o medios adecuados, ya

sea por eludir la responsabilidad aneja, promoviendo y alentando incluso la intromision

255



o liderazgo de otras Administraciones a costa del principio de irrenunciabilidad de la
competencia.; pero ademas, no han defendido su autonomia, ni en el plano politico ni en
el juridico, al no recurrir aquellas disposiciones o actos que invadian su esfera legitima

de actuacion.
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