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RESUMEN.

En este estudio se tratard de ofrecer un andlisis
sistematizado de los distintos mecanismos que
nos proporciona el Ordenamiento juridico
y de los que se sirve el legislador sectorial
para condicionar la planificacién urbanistica,
con el objetivo de lograr una ordenacién
urbanistica més adecuada -y ajena a intereses
especulativos- de las principales categorias de
bienes que integran el dominio publico.
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ABSTRACT.

This study will attempt to offer a systematized
analysis of the different mechanisms offered
by the legal system and used by the sectoral
legislator to condition urban planning, with
the aim of achieving a more appropriate
urban planning management -and free from
speculative interests- of the main categories of
assets that make up the public domain.
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I LA REGULACION DE LOS BIENES PUBLICOS Y DEL URBANISMO: DOS SECTORES
NORMATIVOS DIFERENCIADOS Y UN OBJETIVO COMUN.

La heterogeneidad es un rasgo imprescindible y, sin embargo, a todas luces incémodo para cualquier
ordenamiento juridico. Y es que toda organizaciéon busca, desde una perspectiva sistemdtica,
presentarse de la forma mds uniforme y homogénea posible. Pero, aunque sea deseable, esto no
siempre es posible.

Los sectores normativos que integran un Ordenamiento deberian perseguir, desde un plano ideal,
un fin comun, articuldndose y engrandndose con la misma compleja precisiéon con la que lo hacen
las minUsculas piezas de un reloj. Nuestra realidad, sin embargo, difiere en sobremanera de esta
pretension ideal.

La dispar regulacién del dominio publico y del urbanismo es un ejemplo que puede dar buena cuenta
de ello. Dificilmente un legislador que persigue un objetivo comin —o el planificador urbanistico que
aplica las normas- puede auspiciar la preservacion de los valores naturales del dominio publico
maritimo terrestre al mismo tiempo que permite la urbanizacién intensiva de sus terrenos adyacentes.
O prevenir la seguridad de las personas y bienes admitiendo la posibilidad de construir en las
llanuras aluviales de los rios o en los conos de deyeccién de torrentes y barrancos.

Son numerosas las ocasiones en las que la ordenacién urbanistica entra en tensién con los objetivos
de la regulacién de los bienes puiblicos, particularmente de aquellos que integran la categoria del
dominio publico natural —aguas, costas, montes, etc.-. Los motivos son diversos (y, entiéndase, no
siempre espurios). Por ejemplo, es indudable que los condicionantes sectoriales representan una
mayor dificultad a la hora de desarrollar las politicas urbanisticas expansivas que pretenden los
planificadores urbanisticos (el informe Auken, aprobado por el Parlamento Europeo en el afio 2009,
se mostrd critico con los desarrollos urbanisticos en Espafna, que calific6 como “insostenibles” por
haberse previsto sin garantizar la suficiencia de recursos hidricos para los mismos). O el elevado coste
social y econémico -y, por ende, politico- que han supuesto algunas medidas restrictivas impuestas
desde la legislacién sectorial que, urbanisticamente, habrian resultado viables (demolicién de
viviendas de barrios de pescadores o imposibilidad de construcciéon de grandes complejos turisticos
que supondrian un importante impulso econémico y laboral para un municipio o regién).

Esta situacién se complica si, como sucede en el caso espafiol, nos hallamos ante un ordenamiento
juridico plural, en el que la competencia para la regulacién —y ejecucion- de las distintas materias
corresponde a actores juridicos distintos (con carécter general, la competencia para legislar los bienes
de dominio publico de mayor incidencia territorial pertenece al Estado, mientras que la regulacion
urbanistica y su puesta en préctica corresponde a las Comunidades Auténomas -regiones- y entidades
locales).

Bajo este complejo prisma, cohonestar los distintos intereses en juego no es, desde luego, una tarea
sencilla. Pero ese es, ni mds ni menos, el objetivo Ultimo y comUn que deberia alcanzarse: lograr una
regulacién que nos brinde los instrumentos precisos para alcanzar cada uno de los fines pretendidos
por los distintos sectores normativos, sin que ello suponga un sacrificio injustificado de uno de ellos
respecto a los demds.

En este sentido, la pluralidad de materias y objetivos que engloban la ordenacién del territorio y el
urbanismo (bajo su afamado cardcter omnicomprensivo de todo aquel sector que presente incidencia
territorial), obligan a configurar un marco legal de carécter plural, en el que la regulacién urbanistica
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debe contener previsiones especificas para la correcta ordenaciéon de —por lo que a este estudio
afecta- los bienes de dominio publico; vy, al contrario, también la regulacién de los distintos bienes
que integran el demanio deberd prever medidas concretas que determinen esta correcta ordenacion
por parte de los planificadores urbanisticos.

Este serd, precisamente, el objeto principal de este estudio, en el que se tratard de ofrecer los puntos
de confluencia entre la legislacién relativa al dominio pdblico —que, como veremos, podrd y deberdé
prever normas materialmente urbanisticas— y el derecho urbanistico stricto sensu —con sus normas
formal y materialmente urbanisticas—, observando ese denominador comin existente en estos nexos
de unién y tratando de sistematizar un dmbito que, prima facie, se presenta como asistemdético'.

Para ello, se ofrecerdn al lector los que he venido destacando como principales instrumentos para
lograr una ordenacién urbanistica integral de los bienes de dominio y permitir, asi, la adecuacién de
ambos sectores normativos, como son: a) la articulacién de las distintas competencias a través de las
técnicas sectoriales de coordinacién voluntaria y forzosa (centrdndonos, en especial, en el andlisis
juridico de los informes sectoriales y su capacidad de condicionar las potestades en materia de
ordenacién del suelo); b) el régimen de exencién de licencia urbanistica municipal que la normativa
prevé para determinados elementos del dominio publico; ¢) las imposiciones de la planificacién
sectorial sobre la planificacién urbanistica; d) los condicionantes sectoriales a la clasificaciéon y
calificacién urbanistica (con especial referencia a la caracterizacién como sistemas generales de
determinados elementos del dominio pudblico); y e) las servidumbres y limitaciones sectoriales al
derecho de propiedad en los terrenos adyacentes al dominio publico. En los siguientes epigrafes
analizaremos cada uno de ellos, de forma individualizada, ofreciendo las pautas para su correcta
aplicacién en cualquier ordenamiento juridico.

Il. PREEMINENCIA DE LOS INSTRUMENTOS DE PLANIF’ICACIO'N SECTORIAL RESPECTO
AL PLANEAMIENTO URBANISTICO. LA ARTICULACION DE LOS DISTINTOS
INTERESES A TRAVES DE LOS MECANISMOS DE COORDINACION VOLUNTARIA Y
FORZOSA.

Dada la importancia maydscula que ha alcanzado la potestad de planificacién en la actividad
administrativa y, en consecuencia, en el Ordenamign’ro juridico —vivimos la “era de la planificacién
administrativa”, en palabras de SANCHEZ MORON (1994: 123)—, no es de extrafiar el papel
preponderante que ejercen los instrumentos de planificacién, tanto en el urbanismo, como en los
distintos sectores que presentan una clara incidencia territorial, particularmente —por lo que a los
efectos de este estudio interesa— los planes sectoriales referidos al dominio péblico.

La colisién entre ambas tipologias de planes parece, en este sentido, inevitable, pues el Ordenamiento
le ha otorgado al planeamiento urbanistico la dificil encomienda de organizar y estructurar un
dmbito territorial determinado (infra o supramunicipal)?. Y esta misién, de finalidad y alcance
omnicomprensivo, en tanto afecta a todos los elementos territoriales que se hallen incluidos en el
dmbito territorial del plan —determinando los usos y actividades a desarrollar en dicho territorio—,
deberd auspiciar, igualmente, todas las restantes intervenciones de cardcter sectorial que se vinculen
a ese territorio.

1 Volum‘c:dsmfemohzodorcque|gu0||men’regmabo bajo la concepcién global del denominado «periurbanismo
estataly, mi estudio monogréfico publicado en el afo 2009 [ESCARTIN ESCUDE (2009)] y el capitulo
introductorio del volumen colectivo que coordiné, junto al Prof. Lépez Ramoén, sobre "Bienes publicos y
urbanismo” [ESCARTIN ESCUDE (2013: 13-48)] —del que ofrezco una ac’ruallzocnon y sinfesis de sus
elementos esenciales— y a los que, en todo caso, debe remitirse para un estudio mds detallado sobre la
cuestion.

2 Sobre el concepto, contenido y efectos del planeamiento urbanistico, vid. El completo estudio de MUNOZ
MACHADO y LOPEZ BENITEZ (2009).
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Debemos partir, por tanto, de un primer matiz que va a resultar fundamental a la hora de determinar,
en caso de discrepancia respecto de las medidas contenidas en unos y otros planes, qué instrumento
de planificacién debe prevalecer. Y es que, aunque coincidentes en lo fisico (no puede concebirse un
plan urbanistico de un municipio costero sin la ordenacién urbanistica de los terrenos que ocupan la
zona maritimo terrestre y las playas o los terrenos adyacentes a estas), no comparten, al menos en
puridad, un mismo elemento obijetivo o teleoldgico.

Los planes de ordenacién de los recursos forestales o los planes hidrolégicos de cuenca —por citar
dos ejemplos— van a proceder a realizar una ordenacién de los recursos o terrenos con el objetivo de
preservar los valores ambientales o naturales de los bienes demaniales correspondientes —montes
o rios—, de gestionar adecuadamente su uso o de favorecer su aprovechamiento. Todo ello, como
decimos, desde una perspectiva aislada y especifica como es la demanial.

Los instrumentos de planeamiento urbanistico, por el contrario, cumplirdn con una serie de objetivos
enfocados a la ordenacién y estructuracion de un concreto dmbito territorial, disefiando el modelo de
transformacién urbanistica pretendido.

Es muy probable que las medidas que contengan los primeros determinen una limitaciéon a las
facultades de disefio y desarrollo de los segundos. El correcto desempefio de las competencias
sectoriales demanda, parcial e inevitablemente, de la asuncién por parte del planificador urbanistico
de estos condicionantes sectoriales. Escasa utilidad revestiria la declaracién de un espacio como
reserva natural fluvial o costera si los planes urbanisticos clasificaran esos terrenos como suelos
urbanizables o previesen la implantaciéon de usos industriales en la zona®.

Esté claro que los planes sectoriales no pueden establecer directamente determinaciones urbanisticas,
ya que excederian de su dmbito material. Y es que, al igual que un plan urbanistico no puede
proceder a ordenar los usos portuarios por carecer de competencia para ello, tampoco un plan
portuario deberia poder clasificar urbanisticamente los terrenos ocupados por la zona de servicio de
un puerto u ordenar los usos urbanisticos de dicha zona.

Pero eso no implica que estos planes no puedan establecer limitaciones, por ejemplo, en los usos o
actividades a desarrollar en un sector que impliquen necesariamente una clasificacién o calificacion
urbanistica determinada. Sirva, como ejemplo significado, la regulacién contenida en el articulo 33
de la Ley de Carreteras espafola —Ley 37/2015, de 29 de septiembre—, que determina la existencia
de una zona de limitacién de la edificabilidad (franjas laterales, a ambos lados de las carreteras,
de 50 metros en autopistas y autovias y 25 metros en carreteras convencionales) en las que se
prohibe “cualquier tipo de obra de construccién, reconstrucciéon o ampliacién, incluidas las que se
desarrollen en el subsuelo, o cambio de uso, a excepcién de las que resultaren imprescindibles para
la conservaciéon y mantenimiento de las construcciones o instalaciones ya existentes”.

Del mismo modo, los planes sectoriales también podrdn eliminar los aprovechamientos urbanisticos
ya establecidos por un plan urbanistico, en aras de la mejor conservacién o protecciéon de un
determinado bien demanial, e incluso declarar fuera de ordenacién los edificios existentes dentro de
esa zona. Véanse, en este sentido, las disposiciones transitorias previstas en la Ley de Costas espafiola
—Ley 22/1988, de 28 de julio— que prevén la demolicién de las edificaciones que ocupan dominio
publico maritimo-terrestre (cuando finalice su concesién) y prohiben las obras de consolidacién,
aumento de volumen, modernizacién o incremento de valor de los edificios situados en las zonas de
servidumbre a la entrada en vigor de la Ley.

3 De ahi que algdn autor en la doctrina —GALERA RODRIGO (2007: 199 y ss.)— se haya referido al dmbito
de desarrollo de los planes sectoriales con incidencia territorial como "el laberinto planificador”, dada la
complejidad que supone coordinar las soluciones de distintos instrumentos de planificacién, aprobados
por diversos agentes, en un dmbito territorial coincidente.
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Ello no determina, en modo alguno, que los planes sectoriales se instituyan como una modalidad
especial de planesterritoriales o urbanisticos, pues, por ejemplo, en un Estado de configuracién plural -
como el espafiol- esto resultaria competencialmente inasumible (la Administracién estatal, competente
para aprobar un gran nimero de planes sectoriales, no puede aprobar un plan urbanistico, pues
carece de esta competencia, que atribuye la Constitucion a Comunidades Auténomas y municipios).

A este respecto, y con el objeto de evitar este problema competencial de base y dar visibilidad a una
realidad palmaria en muchos Ordenamientos juridicos, he tratado de diferenciar, conceptualmente,
los instrumentos de planificacién del dominio pUblico que presentan una notable incidencia territorial,
a los que he denominado como materialmente urbanisticos, de los instrumentos de planificacién,
previstos especificamente en la legislacién urbanistica y territorial, a los que he calificado como
formalmente urbanisticos”.

Y es que las Administraciones con competencias sectoriales, sobre la base, evidentemente, de titulos
competenciales distintos a los urbanisticos (planificacién econémica general, medio ambiente o
dominio publico) podrdn regular y, en su caso, aprobar, dichos planes materialmente urbanisticos °.

Es mds, me parece imprescindible que asi lo hagan, pues esa perspectiva sectorial es la que va a dotar
a los planes formalmente urbanisticos de una visién global del Ordenamiento y de las actividades
que incorporan, que tanto se requiere y que, en numerosas ocasiones, tanto se echa en falta en los
propios planes urbanisticos.

Aunque, en abstracto, estemos hablando de competencias que deberian moverse en planos de
equivalencia, considero que es relevante que se otorgue una primacia a las competencias sectoriales
respecto a la propia competencia urbanistica. Esta querencia también es observable en el legislador
espanol, en ocasiones de forma clara y directa, como, por ejemplo, cuando el art. 31.6 de la
Ley de Patrimonio Natural y Biodiversidad establece que los planes rectores de uso y gestién de
un Parque Nacional prevalecerdn sobre el planeamiento urbanistico, de forma que, cuando “sus
determinaciones sean incompatibles con las de la normativa urbanistica en vigor, ésta se revisaré de
oficio por los 6rganos competentes”. En otras ocasiones, de una manera més indirecta o ambigua, al
otorgar, por ejemplo, mayor preponderancia a los informes sectoriales que emite la Administracion
con competencia sectorial en los procedimientos de aprobacién de los planes urbanisticos, que a
los que emiten las Administraciones urbanisticas en el procedimiento de aprobacién de los planes
sectoriales®.

También esta tendencia se observa en la jurisprudencia, en la que, muy significativamente, se ha
dotado de cardcter vinculante a algunos de los informes sectoriales que se imponen para la aprobacién
de planes urbanisticos, como, por ejemplo, el informe sobre afectaciéon al dominio pdblico hidréulico,
zonas de servidumbre y protecciéon del mismo y disponibilidad y suficiencia de recursos hidricos para

4 Vid. ESCARTIN ESCUDE (2013: 19 y ss.).

5 Posibilidad que admitié la relevante sentencia 61/1997 de 20 de marzo, del Tribunal Constitucional
espafol al concluir que la competencia exclusiva sobre urbanismo —perteneciente a las regiones— debe
integrarse, sistemdticamente, con otras competencias estatales que inciden en el territorio, hasta el punto
de afirmar "la legitimidad de que el Estado planifique territorialmente el ejercicio de sus competencias
sectoriales haciendo uso de los instrumentos que estime idéneos” (FJ 6.°).

6  Obsérvese, en este sentido, la disposicion adicional tercera de la Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora
del contrato de concesién de obras pUblicas, en la que se establece, con rotunda claridad, que las obras
pUblicas de interés general que vayan a construirse "sobre terrenos no reservados por el planeamiento
urbanistico, y siempre que no sea posible resolver las eventuales discrepancias mediante acuerdo, de
conformidad con la normativa de aplicaciéon, la decisién estatal respecto a la ejecuciéon del proyecto
prevalecerd sobre el planeamiento urbanistico, cuyo contenido deberd acomodarse a las determinaciones
de aquella”.
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el desarrollo del plan’. Y es que, en la ponderacién de los intereses en juego, por regla general,
deben prevalecer los intereses generales que se deducen de los bienes de dominio publico, no solo
por el uso comdn general al que mayoritariamente se afectan, sino por los intereses econémicos,
ambientales y sociales que comportan estos bienes esenciales, como son las aguas, las costas, las
carreteras o los aeropuertos.

Para ello, resultard de enorme utilidad las técnicas de coordinacién, cooperacién y colaboracién,
gue deberdn aplicarse entre los distintos sectores de regulacién y entre los diversos agentes juridicos
intervinientes. Esta solucién resulta particularmente relevante en los llamados “ordenamientos juridicos
plurales” —federales y/o descentralizados—, en los que aumentan exponencialmente los riesgos de
falta de articulacién y de presencia de antinomias juridicas (voluntarias o involuntarias).

Tradicionalmente hemos clasificado estos mecanismos en torno a dos grandes tipologias: mecanismos
de coordinacién voluntaria (o mecanismos de cooperacién) y mecanismos de coordinacién forzosa.

Analizando el conjunto de normas reguladoras del dominio puUblico que inciden en la ordenacién
urbanistica y territorial se puede observar la utilizacién comdn de, al menos, cinco clases de
mecanismos para la coordinacién voluntaria y/o forzosa entre ambos sectores del Ordenamiento®:

1. Lacreacién de érganos de participacién y decisién de composicién mixta (estatal, regional
e, incluso, local). Véanse, a modo de ejemplo, las previsiones contenidas en los articulos 35
y 36 bis del Texto Refundido de la Ley de Aguas espafola por los que se crean dos érganos
para favorecer la participacién y cooperacién de las distintas Administraciones publicas
en el ejercicio de las competencias relacionadas con la proteccién de las aguas, como
son los Consejos del Agua en la demarcacién hidrolégica y los Comités de Autoridades
Competentes.

2. La participacion, mediante la emisién de informes, de las Administraciones urbanisticas en
los procedimientos de aprobacién de los planes sectoriales demaniales (planes hidraulicos,
planes de carreteras, etc.), de instrumentos normativos o de ejecucién de obras. De nuevo,
a modo de ejemplo, el articulo 22.2 de la Ley de Costas espafiola prevé el sometimiento
previo a su aprobacién, por parte del Estado, de las llamadas normas para la proteccién
de determinados tramos de costa, al informe que emitan las Administraciones regionales
y locales a cuyo territorio afecten, para que las mismas puedan “formular las objeciones
que deriven de sus instrumentos de ordenacién aprobados o en tramitacién”, debiéndose

7  En efecto, el articulo 25.4 de la ley de aguas espafiola (Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas) regula un informe que deberdn emitir
las Confederaciones Hidrogréficas sobre los actos y planes que las Comunidades Auténomas hayan de
aprobar en el ejercicio de sus competencias, entre otras, en materia de medio ambiente, ordenacién del
territorio y urbanismo, espacios naturales, pesca, montes, regadios y obras puUblicas de interés regional
"siempre que tales actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento de las aguas continentales o a los
usos permitidos en terrenos de dominio pUblico hidrdulico y en sus zonas de servidumbre y policia, teniendo
en cuenta a estos efectos lo previsto en la planificacién hidraulica y en las planificaciones sectoriales
aprobadas por el Gobierno”. Dicho informe, que normativamente carecia de otra adjetivacién —mds
alléd de su cardcter preceptivo en el procedimiento—, ha venido a ser calificado, con una clara vocacién
voluntarista, como "vinculante” en su contenido por la jurisprudencia del Tribunal Supremo espafol (por
todas, sentencia de 23 de octubre de 2020, dictada en el recurso de casacién 4871/2019). Sobre esta
cuestidn y su evolucién jurisprudencial, vid. ESCARTIN ESCUDE (2016: 271 y ss.).

8 Considera el Tribunal Constitucional espafol, en su sentencia nim. 40/1998 (FJ 30), que las férmulas de
cooperacién resultan «especialmente necesarias en estos supuestos de concurrencia de titulos competenciales
en los que deben buscarse aquellas soluciones con las que se consiga optimizar el ejercicio de ambas
competencias (SsTC 32/1983, 77/1984, 227/1988 y 36/1994) pudiendo elegirse, en cada caso, las
técnicas que resulten mds adecuadas: el mutuo intercambio de informacién, la emisién de informes previos
en los dmbitos de la propia competencia, la creacién de érganos de composiciéon mixta, etc.»; técnicas de
las que, como vemos, ha dispuesto el legislador espafol en materia de aguas.
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abrir un periodo de consulta entre las tres Administraciones para resolver, de comuin
acuerdo, las diferencias manifestadas en caso de observarse discrepancias sustanciales
entre el contenido de las normas proyectadas y las objeciones formuladas por dichos
informes.

3. La preceptiva emisién de informes de la Administracién titular de los bienes de dominio
publico en la elaboracién de los instrumentos de planificacién territorial y urbanistica.

4. El impulso de convenios de colaboracién y Conferencias Sectoriales entre las distintas
Administraciones con competencias materiales. Sirva, como ejemplo, la revisién del
articulo 25.2 del Texto Refundido de la Ley de Aguas espafiola, que prevé la posibilidad de
que los organismos de cuenca celebren convenios de colaboracién con las Comunidades
Auténomas, las Administraciones locales y las comunidades de usuarios del agua (regantes)
con el objetivo de coordinar el ejercicio de sus respectivas competencias.

5. Por ¢ltimo, la no sujecién al régimen de planificacién y autorizacién urbanistica local.
En este sentido, el articulo 7.3 de la Ley del Sector Ferroviario excluye del “control
preventivo municipal”, de cardcter urbanistico, a las obras de “construccién, reparacién o
conservacién de lineas ferroviarias, de tramos de las mismas o de otros elementos de la
infraestructura”, al dotarlas de la consideraciéon de obras de interés general.

Seguidamente, y dadas las limitaciones inherentes a un estudio como este, de vocacién sistematizadora,
nos detendremos, por su mayor significacién, en el andlisis detallodo de dos de las referidas
modalidades de coordinacién.

1. La preceptiva emision de informes de la Administracion titular de los bienes de
dominio publico en la elaboracion de los instrumentos de planificacion territorial
y urbanistica.

Tal y como hemos adelantado, sirva como ejemplo cualificado, pues es uno de los mecanismos mds
utilizados por las leyes que ordenan el dominio pUblico —y, seguramente, uno de los mds Gtiles—, la
previsién de un trdmite de evacuacién de informes por parte de la Administraciéon con competencia
para la regulacién del dominio pUblico en los procedimientos de aprobacién de los instrumentos de
ordenacién urbanistica’.

Con carécter general, el informe sectorial supondréd un mecanismo de coordinacién voluntaria
cuando la legislacién sectorial que lo prevea, a pesar de obligar a que dicho trdmite se realice
preceptivamente en el procedimiento de aprobacién de un plan urbanistico (lo que determinard
su calificacién como informe preceptivo), no imponga que el contenido de tal informe prevalezca
sobre la voluntad del 6rgano decisorio, que podrd separarse —motivadamente— del mismo'°. Este
serd el cardcter del informe que emitird la Administracién estatal cuando una regién pretenda la
desafectacién —por ejemplo, mediante un plan urbanistico— de los terrenos de las vias pecuarias
integradas en la Red Nacional de Vias Pecuarias (articulo 18.2 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo,
de Vias Pecuarias).

9  Sobre el procedimiento administrativo a seguir para el ejercicio de la funcién consultiva, el concepto

general y régimen juridico de los informes, resulta obligado remitirse al magnifico andlisis que lleva a cabo
CIERCO SEIRA (2001).

10 Como acertadamente afirma el Tribunal Constitucional espafol, en sus sentencias 103/1989, de 8 de
junio (FJ 8.°) y 149/1991, de 4 de julio (FJ 7.°), un informe vinculante transforma al procedimiento de toma
de decisiones en el que se inserta en un procedimiento complejo, en el que se integran dos voluntades
decisorias, la del 6rgano encargado de aprobar el acto o plan (6rgano activo) y la del érgano informante
(6rgano consultivo).
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Por el contrario, nos hallaremos ante un mecanismo de coordinacién forzosa cuando la normativa,
ademds de establecer que preceptivamente se recabe el informe de naturaleza sectorial, imponga
que dicho informe vincule y condicione la decisién del planificador urbanistico (informe vinculante).
Los ejemplos en la legislacion espafnola son ciertamente numerosos, pues, como hemos afirmado,
se observa una clara tendencia a dotar de primacia a las competencias sectoriales respecto de la
competencia urbanistica. Véanse, en este sentido, el art. 112 de la Ley de Costas'’, el art. 128.3 del
Texto Refundido de la Ley de Aguas'? o el art. 7. 2 de la Ley del Sector Ferroviario'®.

Ni que decir tiene que la segunda de las mencionadas caracterizaciones del informe resultard de
mayor utilidad para garantizar el cumplimiento de los requisitos que la legislacién sectorial impone
al planificador urbanistico, pues determina y vincula su decisién, de ahi que su utilizacién sea cada
vez mds mayoritaria.

Junto a estas dos modalidades de informes —sin duda, las mds frecuentes—, se pueden observar otras
tipologias, algunas ciertamente novedosas, que vienen a completar el conjunto de caracterizaciones
gue adquieren los informes sectoriales a la hora de relacionarse con la aprobacién de los planes
urbanisticos. En este sentido, hablaremos de informes obstativos cuando el legislador sectorial
condicione la aprobacién de un plan urbanistico a la obtencién de un informe, de naturaleza
favorable, sobre los aspectos de competencia de la Administracién informante. Es el caso del informe
regulado en el art. 117.2 de la Ley de Costas espafola, que obliga a que en la tramitacién de todo
planeamiento territorial y urbanistico que ordene el litoral, se recabe informe de la Administracion
titular del dominio péblico maritimo-terrestre, de forma que, en caso de que el informe no sea
favorable, deberd abrirse un periodo de consultas, a fin de llegar a un acuerdo.

No obstante lo anterior, la doctrina del Tribunal Constitucional espanol (en su sentencia 149/1991,
de 4 de julio), ha reducido, de manera sensible, el objeto sobre el que pueden versar esta tipologia
de informes sectoriales, limitando su alcance impeditivo a las facultades relativas a la titularidad
demanial (ocupacién o utilizacién del demanio o preservacién de las zonas de servidumbre) y a otras
que proceden de otras competencias sectoriales (defensa, iluminacién de costas, puertos de interés
general, etc.). Toda objecién, incluida en el informe, que se refiriese a otras facultades distintas a las
mencionadas careceria, por tanto, del mencionado carécter obstativo, debiendo la Administracién
titular del bien acudir, en su caso, a los tribunales de justicia, para fiscalizar la legalidad de dicha
objecién.

11 Corresponde "a la Administracién del Estado emitir informe, con cardcter preceptivo y vinculante, en los
siguientes supuestos: a) Planes y normas de ordenacién territorial o urbanistica y su modificacién o revisién,
en cuanto al cumplimiento de las disposiciones de esta Ley y de las normas que se dicten para su desarrollo
y aplicacion”

12 Establece el precepto que "[rlespecto a las cuencas intercomunitarias, la aprobacién, modificacién o revisién
de los instrumentos de ordenacién territorial y planificaciéon urbanistica que afecten directamente a los
terrenos previstos para los proyectos, obras e infraestructuras hidrdulicas de interés general contemplados
en los Planes Hidrolégicos de cuenca o en el Plan Hidrolégico Nacional requerirdn, antes de su aprobacién
inicial, el informe vinculante del Ministerio de Medio Ambiente, que versard en exclusiva sobre la relacién
entre tales obras y la proteccién y utilizacién del dominio puiblico hidréulico y sin perjuicio de lo que
prevean otras leyes aplicables por razones sectoriales o medioambientales. Este informe se entenderd
positivo si no se emite y notifica en el plazo de dos meses”

13 "Asimismo, en los casos en que se acuerde la redaccién, revisién o modificacién de un instrumento de
planeamiento urbanistico que afecte a lineas ferroviarias, a tramos de las mismas, a otros elementos de
la infraestructura ferroviaria o a las zonas de servicio reguladas en el articulo 9, el 6rgano con facultades
para acordar su aprobacién inicial deberd enviar, con anterioridad a ésta, el contenido del proyecto al
Ministerio de Fomento para que por éste se emita, en el plazo de dos meses computados desde la fecha
de su recepcidn y con carécter vinculante en lo relativo a las materias de su competencia, un informe
comprensivo de las observaciones que, en su caso, estime convenientes. Si transcurrido dicho plazo no se
hubiera evacuado el informe citado por el referido Ministerio, se entenderd su conformidad con el proyecto
urbanistico”.
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Con una consideracién ciertamente similar a la del referido informe obstativo, la legislacién sectorial
regula los denominados, doctrinalmente, como informes habilitantes, en los que se requiere que
la Administracién informante manifieste, de forma expresa, su conformidad con el contenido del
instrumento de planificacién que pretende aprobarse. Este es el cardcter que, por ejemplo, se otorga
al informe que emite el Comité de Autoridades Competentes en el procedimiento de aprobacién de
los planes hidrolégicos de cuenca (art. 80.5 del Reglamento de Planificaciéon Hidrolégica espafol).

Por Gltimo, los informes sectoriales también pueden categorizarse como informes determinantes, en
la caracterizacién que se ha acuiado tras su utilizaciéon por parte de la legislaciéon espanola de
suelo. Asi, los informes sectoriales relativos al dominio pdblico hidrdulico y recursos hidricos, al
deslinde y protecciéon del dominio publico maritimo-terrestre o a las principales infraestructuras de
interés general (carreteras, puertos y aeropuertos, red ferroviaria, etc.), ademés de ser preceptivos
y, en su caso, vinculantes u obstativos —en atencién a cdémo se regulen en la legislacién sectorial—,
serdn también determinantes del contenido de la memoria ambiental del plan urbanistico sometido
a informe.

Este adjetivo, sin embargo, tiene una repercusién juridica mucho més limitada de lo que el nomen
iuris podria hacer suponer prima facie, por cuanto el alcance de la determinacién del informe de
sectorial sobre el contenido del plan urbanistico Unicamente afecta a su memoria ambiental, que
no deja de ser un mero trdmite documental exigido por la legislacién ambiental en el proceso de
evaluaciéon ambiental del plan urbanistico, por el que se incorporan las determinaciones que, en un
momento posterior, integrardn la propuesta de plan o programa que elabore el 6rgano promotor'”,
hasta el punto de que la propia legislaciéon de suelo que lo regula prevé la posibilidad de que el
6rgano decisorio pueda —de forma motivada, en la propia memoria ambiental del plan— disentir de
las determinaciones que presenta el informe lo que supone, a efectos prdcticos, asimilar su régimen
juridico al de los informes simplemente preceptivos'®.

2. Las obras publicas y el urbanismo. Régimen de exencion de la autorizacion
urbanistica municipal.

Como veiamos en la introduccién de este epigrafe, dentro de los posibles mecanismos de coordinacién
entre la legislacién sectorial y la legislacion urbanistica, el Ordenamiento juridico podrd prever
la exclusién del régimen de planificacién y autorizacién urbanistica de determinados elementos
territoriales sobre los que, dada su evidente valia desde la perspectiva de los intereses generales que
representan, no cabrd hacer depender su posible implantacién, en un determinado dmbito territorial,
a la voluntad —ciertamente mds restringida y limitada- del planificador urbanistico local.

El concepto de uso del suelo, tal y como acertadamente expuso BASSOLS COMA (1994: 13), “ha
ido adquiriendo carta de naturaleza en la legislacién urbanistica, tanto en la espafola como
en la comparada, hasta alcanzar un valor paradigmético que expresa o simboliza el propio
contenido del Derecho Urbanistico y el de sus principales técnicas de actuacién: la planificacién
(como asignacién sucesiva de usos al suelo, a través de su clasificaciéon y calificacién) y la

14 De ahi que me refiriera [ESCARTIN ESCUDE (2013:36)] a que el alcance determinante del informe sectorial
se encontraba limitado a un documento de contenido parcial (ambiental) y, ademdés, no especialmente
definitivo (constituye uno de los trdmites necesarios para la evaluacién ambiental del plan urbanistico).

15 En una clara critica a la indefinicién que muestra la legislacién ambiental y, por ende, la legislacién de
suelo que ha recogido esta técnica, considera TEJEDOR BIELSA (2007: 125) que "los informes exigidos
por la LS 2007 tendrdn cardcter determinante para el contenido de la memoria ambiental, que sélo
podrd disentir de ellos de forma expresamente motivada, previsién ésta que puede resultar reforzada
en nuestra legislacién autonémica... Hubiera resultado deseable que, desde la perspectiva del derecho
interno, se concretase el efecto, vinculante, determinante o no, total o parcialmente, con objeto de evitar
prdcticas que, aun dando cumplimiento nominal al mandato de tener en cuenta, impliquen en la prdctica
la inobservancia de las més minimas exigencias ambientales”.
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disciplina urbanistica (verificaciéon ante un acto de uso concreto y especifico su conformidad con el
planeamiento)”.

Bajo esta perspectiva, el planificador urbanistico, al establecer y fiscalizar los usos del suelo, estd
adquiriendo una trascendental relevancia a la hora de condicionar las actividades que se podrdn
desarrollar en un dmbito territorial concreto. Asi, todo acto edificatorio o de uso del suelo que
pretenda realizarse en dicho dmbito —promovido por un particular o por una Administracién publica-
deberia quedar, a priori, sometido al absoluto control de adecuacién que realiza la Administracién
competente en relacién con el planeamiento urbanistico, debiendo obtener la preceptiva licencia o
autorizacién urbanistica.

No obstante, es facilmente apreciable la diferencia sustancial existente entre una obra promovida
por un particular y las obras que promueven las Administraciones publicas, pues las primeras se
dirigen, por regla general, a atender intereses patrimoniales de naturaleza particular, mientras que
las segundas se encaminan, primordialmente, a satisfacer intereses de cardcter general’é. De ahi que
las obras publicas integren el concepto de dominio publico, bajo la categoria especial del llamado
dominio publico artificial.

Esta diferenciacién justificard, sin duda, la posibilidad de que se excepcione la preceptiva obtencion
de autorizacién urbanistica municipal para las obras publicas de interés general. Opcién que ha
adoptado la normativa sectorial, tal y como relata LOPEZ RAMON (2009: 180 vy ss.), después de
gue se confirmase jurisprudencialmente, ya desde la década de 1980, la carencia de necesidad
de licencia urbanistica para la implantacién de grandes obras del Estado y de las Comunidades
Auténomas (regiones)'’.

Sobre la base de esta doctrina jurisprudencial comienza a diferenciarse en Espafia —diferenciacion
gue aun hoy se mantiene en términos similares— entre las obras pUblicas (sin otro calificativo), que se
someten a licencia municipal, en virtud de la regla general de sujecién de todo acto de edificacién a
autorizacién urbanistica; las obras pUblicas de «excepcional» interés pUblico, exentas de la obtencién
de autorizacién urbanistica, pero condicionadas a la emisién de un informe no vinculante por parte
de la Administracién urbanistica; y las denominas como obras publicas de interés general, grandes
obras o construcciones de marcado interés publico (carreteras, puertos, aeropuertos, etc.), exentas
de cualquier tipo de intervencién de la administracién urbanistica, incluida la autorizacién sobre usos
del suelo®.

Las propias leyes sectoriales reguladoras de los distintos bienes que integran las categorias principales
del dominio pUblico han determinado la exencién de sometimiento a licencia urbanistica de las obras
puUblicas relativas al dominio pUblico viario y ferroviario (arts. 18 de la Ley de Carreteras o 7.3 de
la Ley del Sector Ferroviario), al dominio publico hidréulico (art. 127.1 del Texto Refundido de la Ley
de Aguas) o al dominio pUblico maritimo-terrestre (art. 111.3 de la Ley de Costas), por citar algunos
ejemplos.

16 BASSOLS COMA (1994: 15), tomando como punto de partida la definiciéon que hizo CARNEVALE VENCHI
(1983: 342) del concepto de obra publica como "toda intervencién de los poderes piblicos destinada a
obtener una modificacién duradera del mundo fisico que interesa a la colectividad”, diferencia las obras
pUblicas y privadas tanto por el sujeto activo o agente que las promueve y financia, como por el aspecto
pasivo de las mismas, esto es, el resultado de la obra o actividad desarrollada, al destinarse o afectarse al
servicio de los intereses generales.

17 Doctrina que instaurd la sentencia del Tribunal Supremo espafol de 3 de diciembre de 1982 y que
consolidaron las sentencias de 28 de septiembre de 1983 y de 20 de febrero de 1984,

18 Vid., por todas las sentencias del Tribunal Supremo de 30 de noviembre de 1987, de 28 de septiembre de
1990, de 17 mayo 1993 y de 24 de noviembre de 1998.
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Este régimen de exencidn se ha ido ampliando, progresivamente, a las obras complementarias para
las infraestructuras puUblicas de interés general (elementos funcionales de las carreteras, tineles sobre
lineas ferroviarias, efc.), en tanto resultan indispensables para el correcto funcionamiento de las
obras de interés general”. No sucede lo mismo con las obras accesorias o auxiliares a las obras
publicas (obras en las zonas de servicio de puertos o carreteras), cuya implantacién exigird de la
previa obtencién de autorizacién urbanistica, en tanto no sirven funcionalmente a las obras pdblicas
y carecen de los elementos esenciales que determinan su consideracién como obra puUblica de interés
general.

lll. CONDICIONANTES A LA CLASIFICACION Y CALIFICACION URBANISTICA DE LOS
BIENES DE DOMINIO PUBLICO EN EL PLANEAMIENTO URBANISTICO.

Es una obviedad que las competencias sectoriales, volcadas, por lo comdn, en realidades fisicas
tangibles —bienes de dominio pUblico— o en materias de naturaleza transversal —como la
medioambiental—, van a determinar la posibilidad (y, en algin caso, necesidad) de condicionar la
clasificacién y calificacién urbanistica del suelo en el que se materializan.

Resultaria inconcebible y convertiria, por consiguiente, en vanos todos los esfuerzos del legislador
sectorial para proteger los valores naturales de un bien de dominio puiblico, la clasificacién urbanistica,
como suelo urbanizable, de un terreno en el que se ubica una playa o la ribera de un rio con el objeto
de llevar a cabo la transformacién urbanistica del mismo para destinarlo a un uso residencial.

Sin embargo, en ordenamientos juridicos de naturaleza plural, la puesta en prdctica de esta
posibilidad de condicionamiento se verd dificultada por la existencia de diversas Administraciones
que ostentan los distintos titulos competenciales enfrentados. De ahi que la facultad de condicionar
la actividad urbanistica se restrinja, por una parte, al exclusivo dmbito territorial en el que se proyecta
la competencia sectorial (a los terrenos que ocupan los bienes de dominio pUblico —hidrdulico,
portuario, ferroviario, etc.— y, de forma mds limitada, a los terrenos adyacentes); y, por otra, al
contenido intrinseco de las potestades urbanisticas, que corresponden a sus Administraciones
titulares. Esto es, la capacidad para condicionar, a través de competencias sectoriales, la clasificacién
y calificaciéon de determinados terrenos ocupados por bienes demaniales. Ello no supone, en modo
alguno, el otorgamiento de la potestad para clasificar o calificar urbanisticamente dichos terrenos.
Pues, esta es una facultad que corresponde, en exclusiva, al planificador urbanistico (aunque sea una
potestad restringida o condicionada).

Todas estas limitaciones no impiden, en definitiva, que la legislacién sectorial establezca numerosos
condicionantes a la clasificaciéon y calificaciéon urbanistica de los suelos, ya sea declarando que
determinadas actividades resultan incompatibles con el régimen de proteccion ambiental previsto
por la norma sectorial (arts. 26, 31 o 45 —entre otros— de la Ley del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad espafiola, art. 21 de la Ley del ruido...), ya imponiendo una serie de limitaciones al
uso de los bienes de dominio publico y su entorno (arts. 20 y ss. de la Ley de Costas, art. 6 del Texto
Refundido de la Ley de Aguas, art. 15 de la Ley del Sector Ferroviario, etc.) o incluso exigiendo a
los planificadores urbanisticos que lleven a cabo una clasificacién urbanistica del suelo que sea
consecuente con los condicionantes fisicos y juridicos que caracterizan un determinado bien (art.
128.4 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, art. 6 de la Ley del ruido, art. 7 de la Ley del Sector
Ferroviario, etc.).

19 Vid. las sentencias del Tribunal Supremo espafol de 11 de octubre de 1982, de 30 noviembre 1987, de
17 mayo de 1993, de 11 de octubre de 1994 y de 22 de octubre de 1999. Un estudio sobre la evolucién
jurisprudencial en relacién con las autorizaciones urbanisticas y las obras pUblicas en la comparacién de

las obras de QUINTANA LOPEZ (1987) y la posterior de ASPAS ASPAS (2009).
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Con cardcter general, estos condicionantes —principalmente a la clasificaciéon urbanistica— van a
determinar que los suelos que ocupan los bienes de dominio publico, asi como sus terrenos adyacentes
(afectados por limitaciones al derecho de propiedad, como veremos en el posterior epigrafe) tengan
que ser clasificados como suelos no urbanizables. Esta clasificacién no va a imponerse, directamente,
en la normativa sectorial (recordemos la incompatibilidad competencial para ello). Por el contrario, lo
que si se va a atribuir es una serie de condicionantes o limitaciones a los usos edificatorios que van a
avocar a que, necesariamente, el planificador urbanistico los clasifique como suelos no urbanizables
o rurales; pues, serd esta la Unica clasificaciéon urbanistica compatible con unos terrenos que se
encuentran sometidos a tales limitaciones.

1. La calificacién de los bienes de dominio publico como sistemas generales
urbanisticos.

No obstante, lo anterior, en la legislacién sectorial espafiola encontramos un condicionante que, dado
su elevado grado de incidencia en la planificaciéon urbanistica y territorial, cabria llegar a considerar
que supera el limitado margen de desarrollo del que hemos llamado como urbanismo material, para
llegar a conformar una verdadera determinaciéon del urbanismo formal. Nos estariamos refiriendo
a la calificaciéon, como sistemas generales urbanisticos, que realizan algunas leyes sectoriales
de determinados bienes que integran el dominio puiblico. Por la indudable relevancia del citado
mecanismo conviene detenerse en su caracterizacién.

Los sistemas generales constituyen pilares esenciales a la hora de conformar la estructura orgénica
de un determinado territorio, por cuanto son elementos que proporcionan un uso dotacional general
(de ahi su comdUn denominacién como dotaciones generales), y que sirven, por tanto, para el conjunto
del territorio en el que se insertan, a diferencia de los usos dotacionales locales o dotaciones locales,
cuya utilizacién se restringe, Unicamente, al limitado uso de un drea, sector o poligono especifico
(esto es, a una parte del territorio donde radican).

La funcionalidad de un sistema general dependerd del &dmbito territorial al que presta servicio,
pudiendo ser municipal, regional y, como sucederd con una gran parte de las principales categorias
de bienes del dominio publico, también estatal o nacional. Aunque todos ellos vendrén calificados
por el plan urbanistico correspondiente y, por tanto, integrarén el contenido de este, el planificador
no gozard de completa libertad a la hora de valorar esta determinacién. Pues, la calificacién de
algunos de ellos vendrd impuesta por el legislador sectorial.

Los ejemplos son numerosos. El art. 56 del Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado espariol
preceptla, bajo el muy descriptivo titulo de “articulaciéon urbanistica de los puertos”, que todo plan
urbanistico debe calificar la zona de servicio de los puertos estatales y el dominio pUblico portuario
afecto al servicio de sefalizacién maritima como “sistema general portuario”. Por su parte, el art.
7.1 de la Ley del Sector Ferroviario determina la obligacién de que los instrumentos generales de
ordenacién urbanistica califiquen como sistema general ferroviario los terrenos ocupados por las
infraestructuras ferroviarias que integran la red ferroviaria de interés general. En este sentido, resulta
facilmente apreciable que las principales categorias de bienes que integran el dominio publico (los
rios, las costas, los aeropuertos, las carreteras, etc.) constituyan un elemento esencial en la estructura
general del territorio —incluso a nivel nacional—y, por ende, sirvan al conjunto del municipio donde
se integran.

La composicién de un listado de sistemas generales, siquiera a modo de ejemplo, supone una tarea
indudablemente ardua, pues esta calificacién depende, en esencia, de las caracteristicas del bien
calificado en relacién al territorio donde se inserta (la misma extensién de espacio verde puede
suponer una dotacién local en un gran municipio y, por el contrario, un sistema general en uno de
menor tamanfo). Por lo comdn, aunque reflejados sin ninguna pretensién de exhaustividad, se suelen
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calificar como sistemas generales los equipamientos comunitarios (centros docentes, sanitarios y
asistenciales, instalaciones deportivas, aparcamientos, etc.), los sistemas de comunicaciones (puertos,
aeropuertos, carreteras, redes ferroviarias), los espacios libres, las zonas verdes y parques publicos,
los cementerios, los vertederos, los espacios naturales protegidos, el sistema general de distribucién
de energia eléctrica o los sistemas de abastecimiento de aguas potables o de consumo publico.

Como deciamos, corresponderd a los planes urbanisticos la funcién de identificar, clasificar y calificar
(en numerosas ocasiones, bajo el mandato directo del legislador sectorial) estos sistemas generales
de espacios libres, de comunicaciones, de equipamientos comunitarios o de obras de infraestructura
general. Y, a pesar de supuesta compatibilidad que se atribuye a los sistemas generales con todas
las clasificaciones de suelo existentes (podrdn radicar en suelos urbanos, urbanizables e, incluso, en
no urbanizables), los condicionantes que impone el legislador sectorial, de nuevo, determinardn que,
por lo comun, los bienes de dominio publico calificados como sistemas generales tendrdn que ser
clasificados urbanisticamente como suelo no urbanizable, pues esta serd la clasificacién que mejor
se adecue a las intensas limitaciones edificatorias que se les impondréa?.

2. Limitaciones al derecho de propiedad de los terrenos colindantes al dominio
publico. Las servidumbres administrativas y su incidencia en la clasificacion y
calificacion urbanistica.

El legislador sectorial en materia de dominio publico ha utilizado, tradicionalmente, numerosas
técnicas para la proteccién juridica de los bienes que lo integran. Desde la previsiéon de determinadas
potestades administrativas para la defensa y recuperacion de los bienes (deslinde, investigacién,
reintegro posesorio o desahucio administrativo), hasta la catalogacién o inscripcién registral de los
bienes, pasando por la dacién, a su régimen juridico de algunas notas caracteristicas o privilegios
sobre la disponibilidad de estos bienes (los consabidos rasgos de inalienabilidad, imprescriptibilidad
e inembargabilidad de los bienes demaniales y comunales).

Entre estas técnicas de protecciéon destacan, a los efectos de este estudio, la previsién normativa de
un conjunto de limitaciones impuestas sobre el derecho de propiedad de los predios colindantes
a determinados bienes de dominio puiblico. Estas limitaciones —servidumbres administrativas—,
ademds de producir un efecto directo sobre la esfera patrimonial de los titulares de los bienes (que
verdn limitada o minorada su plena disponibilidad sobre dichos bienes), van a determinar, de
forma indirecta, un notable condicionamiento sobre las posibilidades de clasificacién y calificacion
urbanistica de los terrenos afectados. Y es que, una limitacién a la implantacién de usos edificatorios
residenciales u hoteleros en un determinado dmbito territorial con el objeto de proteger la integridad
o el acceso al uso publico de un bien demanial implica, por naturaleza, una restriccién a la potestad de
ordenacién que ostenta la Administracién con potestad para la planificacién urbanistica de ese dmbito.

Como punto de partida, desde una perspectiva conceptual, cabria distinguir dos términos cuyo Iéxico
resulta mds préximo de lo que su verdadera significacién juridica determina: “limites” y “limitaciones”
del derecho de propiedad. Asi, mientras los limites al derecho construyen los contornos o fronteras
propios del derecho, regulando su configuracién general en un determinado ordenamiento

20 Como ya tuve ocasién de explicar en ESCARTIN ESCUDE (2013: 26), "la categorizacién de un elemento
territorial como sistema general otorga a dicho elemento un régimen de proteccién urbanistico privilegiado
gue se suma, ademds, al propio de la clasificacién del suelo. Asimismo, la adscripcién a uno u otro tipo
de suelo resultard sumamente Util a la hora de proceder a la obtencién de los terrenos dotacionales. Con
cardcter general, en suelo urbano no consolidado, los terrenos dotacionales pUblicos se obtendrdn por
expropiacién forzosa o por ocupacién directa —derecho del propietario del terreno a integrarse en una
unidad de ejecucién excedentaria—. En suelo urbano no consolidado y en suelo urbanizable, las formas
de obtencién podrdn ser la cesién obligatoria en la unidad de ejecucién en la que se incluya el sistema
general o a la que lo adscriben, la ocupacién directa o la expropiacién forzosa”.
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(de aplicacién, por tanto, para todos los sujetos que lo conforman) y, por ello, no resultando
indemnizables, al no suponer una ablacién singularizada; las limitaciones conforman minoraciones
especificas, aplicables a determinadas categorias de bienes, sobre los limites establecidos del derecho
de propiedad, detrayendo a sus titulares de algunas facultades que, de otro modo, podrian ejercer
sin mayor impedimento?'. Bajo esta perspectiva, los limites al derecho de propiedad no resultaron,
como es obvio, indemnizables, mientras que las limitaciones, en tanto suponen una minoracién de
las facultades ordinarias del derecho, si podrian determinar, en algin supuesto, la indemnizacién al
propietario afectado?.

No obstante lo anterior, cuya solucién légica podria perfectamente defenderse con cardcter general, el
conjunto de limitaciones que establece el legislador sectorial sobre los predios colindantes al dominio
publico (zonas de servidumbre, perimetros de proteccién y demds condicionantes al derecho de
propiedad) se han venido considerando como “delimitaciones no indemnizables”, en atencién a que
su imposicién se produce ex lege, por igual, para todos los propietarios cuyas fincas se encuentran
en la situacién descrita por la regulacién, sin que se produzca, en consecuencia, una ablacién
singularizada de las facultades dominicales de estos?®.

La imposiciéon de servidumbres administrativas sobre los terrenos adyacentes al dominio publico
hidréulico o maritimo terrestre, o a las infraestructuras viarias, ferroviarias, portuarias o aeroportuarias,
etc. ha venido cumpliendo una doble misién esencial: en primer lugar, una funcién de proteccién del
bien referencial —esto es, el bien demanial correspondiente, que en terminologia civilista representaria
el predio dominante—, y una segunda funcién, de defensa o resguardo ante los connaturales riesgos
que originan algunos de estos bienes, ya consistan en temporales o inundaciones (en los terrenos
préximos al mar o a los rios), ya se trate de accidentes, colisiones o elementos contaminantes (en las
proximidades de carreteras, aeropuertos o redes ferroviarias).

De nuevo, los ejemplos son numerosos. Asi, los articulos 20 y ss. de la Ley de Costas espafola
regulan un conjunto de servidumbre y limitaciones al derecho de propiedad entre las que podemos
encontrar la llamada “zona de servidumbre de protecciéon”, que recae sobre una zona de 100 metros
—ampliable o reducible segin las circunstancias- medida tierra adentro desde el limite interior de
la ribera del mar y en la que, entre otros usos del suelo, se prohiben las edificaciones destinadas a
residencia o habitacién [art. 25.1.a) Ley de Costas]?.

En lo que respecta a los aeropuertos, el Decreto 584/1972, de 24 de febrero, de servidumbres
aeronduticas en Espafa regula, dentro del conjunto de las referidas servidumbres, la llamada
“servidumbre de limitacién a actividades”, por la que se prohiben “las actividades que faciliten o
lleven aparejada la implantacién o funcionamiento de instalaciones que produzcan humo, nieblas o
cualquier otro fenémeno que suponga un riesgo para las aeronaves” (art. 10).

O en la Ley espanola del Sector Ferroviario se recoge la denominada “linea limite de edificacién”,
que ocupard los terrenos que se encuentran a una distancia de 50 metros de ambos lados de las
lineas ferroviarias y en los que se prohibe cualquier tipo de obra de construccién o, en su caso, de
reconstrucciéon y ampliacién de las edificaciones ya existentes antes de la entrada en vigor de la Ley.

21 Conceptos a los que CARRILLO DONAIRE (2006: 80) anade otro término, a mitad de camino entre las
nociones de limites y limitaciones, como es el de "delimitacién”, que va a dibujar lo que podriamos entender
como construccién general del conjunto de facultades que otorga un derecho.

22 Ya apuntaba NIETO GARCIA (1962: 85) la existencia de dos tipos de intervenciones administrativas sobre
la propiedad en atencién a sus efectos: «intervencién delimitadora» no indemnizable, e «intervencién
mutiladora» o expropiacién (evidentemente, indemnizable)

23 Sobre esta conclusiéon, me remito al andlisis de las soluciones doctrinales y jurisprudenciales que realicé en
ESCARTIN ESCUDE (2013: 26-30).

24 Un estudio detallado de las mismas en NOGUERA DE LA MUELA y AGUIRRE | FONT (2013: 301 y ss.).
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Conviene detenerse, por su gran significacién, en las restricciones que establece la normativa de
aguas, pues, ademds de la prevision de las zonas de limitacién y condicionamiento de los usos del
suelo relativos a los principales bienes del dominio pUblico hidrdulico (zona de servidumbre para
uso publico y zona de policia, recogidas ambas en el articulo 6 del Texto Refundido de la Ley de
Aguas espanola y aplicables a rios, lagos, lagunas y embalses), esta normativa sectorial también ha
previsto otras limitaciones aplicables, especificamente, sobre predios privados sometidos a riesgos de
inundacién (terrenos inundables). Es el ejemplo de las llamadas “zonas de flujo preferente” o “vias
de intenso desagie”; zonas en las que se concentra preferentemente el flujo durante las avenidas,
o en las que se pueden producir graves dafios sobre las personas y los bienes en caso de avenidas
—inundaciones— de 100 afos de periodo de retorno; por lo que, consecuentemente, la normativa
limita las obras y construcciones que se pueden realizar en las mismas (art. 9 bis, ter y quater del
Reglamento del Dominio Péblico Hidrdulico espanol).

En este sentido —aunque objeto de una posterior modificacién que eliminé dicha alusién— el articulo
15 del Real Decreto por el que se regula la evaluacién y gestion de riesgos de inundacién, preveia,
en su redaccién original, un mecanismo de coordinacién de los planes sectoriales sobre riesgos de
inundacién (llamados “Planes de Gestién del Riesgo de Inundacién”) con los planes urbanisticos,
impidiendo que dichos planes incluyesen determinaciones incompatibles con el contenido de los planes
de gestion del riesgo de inundacién y, ademds, obligando a que los planes urbanisticos reconocieran el
cardcter “rural” —no urbanizable— de los suelos sometidos a dichos riesgos de inundacién.

Y es que, en efecto, la incidencia de todas estas limitaciones y zonas de servidumbre, enfocada desde
el prisma del planificador urbanistico, no va a implicar, Unicamente, la mera limitacién respecto a
los usos edificatorios -limitacién impuesta, de modo directo, por la propia legislacién sectorial-; sino
un condicionante claramente pretendido, aunque se manifieste de forma indirecta, a la clasificacién
y calificacién urbanistica de dichos terrenos. Por todo ello, y la vista de las limitaciones sobre los
usos del suelo impuestas por la normativa sectorial, se puede fécilmente concluir que la clasificacién
urbanistica que resultard mds adecuada —aunque no la Unica viable, pues dependerd de muchos
otros factores— para los terrenos sometidos a servidumbres administrativas, al colindar estos con el
dominio publico, serd la de suelo no urbanizable —rUstico o rural— de especial proteccion.

IV. A MODO DE CONCLUSION.

La regulacién —y la ejecucidon— de la planificacién urbanistica en el Ordenamiento juridico espafiol
resulta de una tremenda complejidad. Complejidad que deriva no solo de las cuestiones propias y
sustanciales que atafien a la correcta y precisa conformacién de un instrumento de planeamiento
urbanistico (en donde, ademds de reflejar la realidad urbanistica existente y disefar el modelo de
ciudad futuro -con necesaria vocacién de permanencia-, se deben cohonestar los abundantes intereses
qgue promotores, propietarios y las propias Administraciones proyectan en relacién al desarrollo
urbanistico); sino también de nuestro complejo entframado competencial, que presenta en el urbanismo
un auténtico nudo gordiano, en el que Estado, Comunidades Auténomas y Administraciones Locales
ostentan legitimas competencias que les van a hacer participes, con mayor o menor intensidad, de la
elaboracién de los planes urbanisticos.

En este sentido, y tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, es precisamente el Estado
quién muestra la posicién juridica de partida mds débil, a priori, para incidir en la resultante final
del plan urbanistico. No obstante, ha sido a través de la legislacion sectorial en la cual el Estado
ha encontrado un mejor acomodo para poder influencia en las determinaciones de los planes
urbanisticos. La emisién de informes preceptivos y, en ocasiones, determinantes del contenido final
de los planes -con el ejemplo significado del informe que sobre el Dominio Pdblico Hidrdulico y la
suficiencia y disponibilidad de recursos hidricos emiten las Confederaciones Hidrogréficas-, la exencién
de la obtencién de la preceptiva autorizaciéon urbanistica para la implantacién de determinadas
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infraestructuras o usos sobre el territorio o la previsién de mecanismos de coordinacién y colaboracién,
tales como la representaciéon estatal en determinados organismos de decisién, suponen una buena
muestra de la anterior afirmacién.

Bajo esta consideraciéon, cabria hablar de la pervivencia de previsiones normativas estatales que
dibujan los contornos de un nuevo marco de regulacién urbanistica en el que ademds de las normas
gue son formalmente urbanisticas, por cuanto han sido aprobadas por las instituciones juridicas que
ostentan nominalmente dicha competencia, existen normas materialmente urbanisticas que facultan
al Estado, a través de otras competencias satelitales, a incidir de forma decisiva en la planificacién
urbanistica. Marco normativo que sigue en una constante evolucién y en el que tanto el legislador
estatal, como el Poder Judicial, estén teniendo un papel protagénico.
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