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Resumen:

Este trabajo se centra en el estudio de los planes urbanisticos y su régimen
juridico en el Estado espafiol. Para ello, comenzamos realizando una breve
referencia legislacién urbanistica y de ordenacion del territorio en este
pais. Seguidamente, nos ocupamos de la naturaleza juridica de los planes
urbanisticos, y mencionamos las diferentes figuras del planeamiento:
el plan general y los instrumentos sustitutivos del mismo, los planes de
sectorizacién, parciales y especiales, estudios de detalle y otros instru-
mentos complementarios. Posteriormente, se analizan los problemas
gue presentan los procedimientos de aprobacién y de alteracién de los
planes urbanisticos, y, finalmente, nos referimos a la situacién de “fuera
de ordenacién”, derivada de los cambios en el planeamiento urbanistico.

Abstract:

This paper focuses on the study of urban planning and its legal regime
in Spain. To do so, we begin with a brief reference to the urban and land
use planning legislation in this country. Next, we deal with the legal na-
ture of urban plans, and we mention the different types of planning: the
general plan and its substitutes, sectorization, partial and special plans,
detailed studies and other complementary instruments. Subsequently,
we analyze the problems presented by the procedures of approval and
alteration of urban plans, and finally, we refer to the situation of “out of
order”, derived from changes in urban planning.
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1. INTRODUCCION

El planeamiento urbanistico es una de las actividades cldsicas de la disciplina
urbanistica (planeamiento, gestidén y control urbanistico) (Fernandez Rodriguez,
2019).. Esta conformado por el conjunto de instrumentos previstos en la legisla-
cién urbanistica para la ordenacion de la utilizacién o usos del suelo, la concrecion
del régimen urbanistico de la propiedad del suelo y la regulacion de la actividad
administrativa urbanistica. Por ello, debiera constituir el punto de partida del
urbanismo real (Fuentes i Gaso, J.R, Gifreu i Font, J., et al, 2001, p. 243).

Sin embargo, como se expondra en este trabajo, en el Estado espafiol ello
no ha sido tan facil, y eso ha ocurrido, en buena medida, por el inicial fracaso
delaLey de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacion urbana
8en adelante, Ley del Suelo de 1956, que puede ser atribuido, a la falta de los
planes requeridos para su ejecucion. Sin planes que lleven a cabo la politica
urbanistica en las diferentes ciudades no hay verdadero urbanismo, aunque
existan algunos fendmenos urbanos regulados directamente en la legislaciéon
urbanistica. Por ello, se dedica al estudio de los planes urbanisticos y su régi-
men juridico en el Estado espafiol. Para ello, comenzamos realizando una breve
referencia legislacion urbanistica y de ordenacion del territorio en este pais.
Seguidamente, nos ocupamos de la naturaleza juridica de los planes urbanis-
ticos y mencionamos las diferentes figuras del planeamiento: el plan general
y los instrumentos sustitutivos del mismo, los planes de sectorizacidn, parcia-
les y especiales, estudios de detalle y otros instrumentos complementarios.
Posteriormente, se analizan los problemas que presentan los procedimientos
de aprobacién y de alteracién de los planes urbanisticos, y, finalmente, nos
referimos a la situacion de “fuera de ordenacién”, derivada de los cambios en
el planeamiento urbanistico (Fernandez Rodriguez, 2019, p. 25y ss.).

2. LA PLANIFICACION TERRITORIAL COMO COMPETENCIA DE LAS CO-
MUNIDADES AUTONOMAS

2.1 La delgada linea entre ordenacion del territorio y urbanismo

Como se verd en el apartado siguiente, en Espafia, la legislacion sobre
ordenacién del territorio nace ligada al urbanismo, estableciendo un marco
supramunicipal de referencia para las grandes decisiones sobre la utilizacién del
suelo, y, creando, en consecuencia, una funcién coordinadora del planeamiento
municipal. Ello, puede verse, por ejemplo, en el Real Decreto 1346/1976, de 9
de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del
Sueloy Ordenacion Urbana (en adelante, TR de la Ley del Suelo de 1976), que
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crea los primeros instrumentos de ordenacion del territorio, denominados “pla-
nes directores territoriales de coordinacion” (Menéndez Rexach, 2015, p. 42).

Lo anterior ha generado algunos problemas de delimitacion competencial
en materia de urbanismo entre las Comunidades Autonomas (en adelante,
CCAA) y los Municipios que no han sido faciles de resolver, motivado, en buena
medida, a la ausencia de una clara delimitacion y reparto competencial por
parte de la legislacién autondmica, lo que ha requerido de la intervencidon de la
jurisprudencia en un esfuerzo por superar este problema (Menéndez Rexach,
2007, p. 93).

Y es que las CCAA tienen competencia exclusiva en materia de ordenacion
del territorio, urbanismo y vivienda, pero, ademas, los Municipios tienen atri-
buida como propia, en los términos de la legislacién del Estado y de las CCAAy
dentro de la garantia institucional de la autonomia local (Bassols Coma, 2009,
p. 21), la competencia sobre “urbanismo”, incluyendo el planeamiento, su
ejecucion vy la disciplina urbanistica, lo que pareciera generar sino duplicidad,
al menos un solapamiento de algunas competencias.

La primera vez que el Tribunal Constitucional planted una definicion de
ordenacion del territorio fue en la Sentencia 149/1991, que resolvid los recursos
de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas. En dicha sentencia, el Tribunal considerd que la ordenacion del territorio
es “mas una politica que una concreta técnica y una politica, ademas, de enor-
me amplitud”, sefialando en sentencias posteriores que el ndcleo fundamental
de esta materia 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 mismo”.

Partiendo de ello, y siguiendo a Parejo Alfonso (2012, p. 64) se entiende que
la ordenacién del territorioy el urbanismo son dos materias diferentes que dan
lugar a dos responsabilidades publicas distintas. La primera abarca el control
de los elementos basicos capaces de condicionar la configuracién del espacio
social de convivencia, es decir, la estructura de la ocupacion vy la utilizacion del
territorio; mientras que, la segunda, con una vocacién mas local, comprende las
decisiones sobre la regulacién directa y concreta de los usos uUltimos del suelo.
La ordenacion del territorio es una competencia de coordinacidn y tiene por
objeto “la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que
pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial”, mientras que el urbanismo
se refiere a las politicas de ordenacion de la ciudad, entendiendo que a través
de ellas se determina como, cuando y dénde deben surgir o desarrollarse los
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asentamientos humanos, para lo cual se vale de distintas técnicas e instrumen-
tos urbanisticos precisos (Menéndez Rexach, 2015, p. 43).

La ordenacion del territorio es, por tanto, una competencia de las CCAA
cuyo objeto es la planificacion de los usos del suelo a escala supramunicipal,
mientras que el urbanismo es una competencia municipal, que se ejerce den-
tro de los limites establecidos en la legislacion autondmica, en defensa de los
intereses supramunicipales. La comprension de ambos conceptos no resulta
un baladiy es que, como veremos en los apartados siguientes, existe algunos
casos en los que las CCAA tendran la competencia de aprobacién definitiva de
planes municipales, ello en razdén de los intereses supranacionales que estan
llamadas a proteger.

2.2 Antecedentes de la legislacién urbanistica y de ordenacién del terri-
torio en el Estado espaiiol

Para poder comprender el sistema de delimitacion de competencias en ma-
teria urbanistica en el Estado espafiol, consideramos necesario realizar un breve
recorrido por las leyes urbanisticas del Estado, y sefialar, cémo su desarrollo ha
incidido en el régimen juridico y el sistema de fuentes en esta materia. En este
sentido, debemos comenzar indicando que la Ley de 12 de mayo de 1956, sobre
régimen del suelo y ordenacion urbana, es considerada como el instrumento
normativo con el que nace el derecho urbanistico moderno espafiol (Rivero
Ysern, 2018, p. 46). Esta Ley superd la concepcion romanistica del derecho de
propiedad, lo separd del derecho a edificar y reconocio el urbanismo como una
funcion publica. Ademas, recoge un sistema de planificacién de la ordenacion
urbanistica, pensada mediante un conjunto de planes jerarquizados que par-
tiendo de un Plan Nacional de ordenacién (que nunca se realizé) termina en
los planes provinciales, comarcales y municipales, (Lopez Benitez y Vera Jurado,
2005, p. 164), y preveia la creacién de los patrimonios publicos del suelo.

De acuerdo con De Santiago Rodriguez y Gonzalez Garcia (20193, p. 10),
la Ley del Suelo de 1956 introduce por primera vez en el Estado espafiol, un
sistema de figuras o instrumentos de planeamiento urbanistico jerdrquico o
en cascada, en el que planes posteriores o inferiores debian ir desarrollando
las determinaciones contenidas en los planes de rango superior; y, ademas,
preveia la configuracién de la técnica clasificatoria del suelo, a través de la que
se vinculaban las clases de suelo (“urbano”, “de reserva urbana” y “rustico”)
con un régimen legal especifico de derechos y deberes para los propietarios
(Fernandez Rodriguez, 2019, p. 27 y ss.)..

5
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Los tipos de planes urbanisticos se encontraban previstos en el articulo
6, siendo éstos: el Plan Nacional de Urbanismo, los Planes Provinciales y los
Municipales. A nivel municipal, la figura central del planeamiento era el Plan
General, que luego debia de desarrollarse en cascada mediante Planes Parciales
y Proyectos de Urbanizacion. También se preveian las Normas de Ordenacion
Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento, que segun el articulo 58 de
la Ley del Suelo de 1986, regirian con cardacter subsidiario en las poblaciones
donde no existiere Plan de ordenaciéon urbana debidamente aprobado, o bien
debian aplicarse con cardcter complementario, en aquellos municipios que si
contasen con un Plan de Ordenacion, para regular aspectos no previstos en el
mismo (De Santiago Rodriguez y Gonzalez Garcia, 2019b, p. 89).

Esta ley fue modificada por el Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana, que perseguia agilizar la creacion y modificacion de los planes
urbanisticos y mejorar la ejecucion. El nuevo texto legal respetd los principios
establecidos en la Ley de 1956, pero, afladid nuevas figuras. Mantuvo el nunca
desarrollado Plan Nacional de Urbanismo e introdujo los Planes Directores
Territoriales de Coordinacién y las nuevas figuras de las Normas Subsidiarias
(NNSS) municipales, las Normas Subsidiarias Provinciales (NSP) y los Proyectos
de Delimitacion del Suelo Urbano (PDSU). También se contemplaban los Planes
Parciales (PP), los Planes Especiales (PE), los Programas de Actuacién Urbanistica
(PAU) v los Estudios de Detalle (ED) (De Santiago Rodriguez y Gonzalez Garcia,
2019b, p. 89).

Posteriormente, se dicta la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del
Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, que, de acuerdo con su exposi-
cion de motivos, pretendia modificar el régimen vigente sobre los derechos y
deberes de los propietarios del suelo afectado por el proceso de urbanizacién
y edificacion, en lo relativo a la fijacion de las condiciones basicas que aseguran
laigualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los mencionados derechos
y deberes, al tiempo que delimitaba, con el mismo caracter basico, la funcion
social de la propiedad, de acuerdo con lo previsto en el articulo 149.1.1, en
relacién con el articulo 33.2 de la Constitucién.

Esta ley del afio 1990, trajo como consecuencia la aprobacién de un se-
gundo Texto Refundido de la Ley del Suelo, a saber; el Real Decreto Legislativo
1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, que deroga por completa el
Texto Refundido de la Ley del Suefio del afio 1976 (Rivero Ysern, 2018, p. 48).
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Ahora bien, tal como comenta Rivero Ysern (2018, p. 49), el momento mas
cadtico en materia urbanistica, se origind con la Sentencia 61/1997, de 20 de
marzo, del Tribunal Constitucional, en la que se resuelven varios recursos de
inconstitucionalidad presentados por las CCAA contra la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, vy el
Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto
refundido de |a Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana. Una "es-
pectacular sentencia (...), que hizo volar por los aires, roto en mil pedazos, el
ordenamiento urbanistico al anular, por razones estrictamente competenciales,
mas de doscientos articulos" de ésta Ley (Rodriguez Fernandez, 2019, p. 42).

En esta sentencia, el Tribunal Constitucional, considerd que, puesto que la
ordenacién del territorio y el urbanismo eran, segun el articulo 148.1.3 de |a
Constitucién Espafiola (en adelante, CE), competencia exclusiva autondmica, el
Estado carecia de titulo competencial para dictar normas en la materia, salvo
para regular las condiciones basicas del derecho de propiedad, las garantias
basicas en la expropiacion forzosa, el régimen de valoraciones, y la responsa-
bilidad patrimonial, asi como algunas cuestiones civiles, como, por ejemplo, el
acceso de actos urbanisticos al registro de la propiedad; dejando de la noche
a la mafiana, sin legislacidon urbanistica propia, a aquellas CCAA que no habian
dictado ninguna legislacién autonémica en la materia y aceptaban aplicar de
forma supletoria la legislacion del Estado (Barnés Vazquez, 2007, p. 102).

Dichas CCAA, debieron buscar soluciones de emergencia para poder aplicar
el TR de la Ley del Suelo de 1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, que habia
sido “resucitado” por la Sentencia STC 61/1997, mientras que aprobaban sus
propias leyes urbanisticas. Al mismo tiempo, el Estado también se concentrd
en legislar sobre aquellas competencias no urbanisticas, pero con incidencia
urbanistica, y en atencién a ello, dicta la Ley 6/ 1998, de 13 de abril, el Régimen
del Suelo y Valoraciones, que estuvo precedida por el Real Decreto-ley 5/1996,
de 7 de junio, de medidas liberalizadoras en materia de suelo y de Colegios
Profesionales y la Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas liberalizadoras en
materia de suelo y de Colegios profesionales.

Luego, se dicta la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, que tenia por objeto
regular las condiciones bdsicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados
con el suelo en todo el territorio estatal, y establecer las bases econdmicas y
medioambientales de su régimen juridico, su valoracion y la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones publicas en la materia (articulo 1), derogada
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por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de suelo.

Seguidamente, se dicta la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién,
Regeneracion y Renovacién urbana, que, tal como indica su exposicion de
motivos, perseguia:

En primer lugar, potenciar la rehabilitacién edificatoria y la regeneracion y
renovacion urbanas, eliminando trabas actualmente existentes y creando
mecanismos especificos que la hagan viable y posible.

En segundo lugar, ofrecer un marco normativo idéneo para permitir la re-
conversion y reactivacién del sector de la construccion, encontrando nuevos
ambitos de actuacidén, en concreto, en la rehabilitacion edificatoria y en la
regeneracion y renovacion urbanas.

En tercer lugar, fomentar la calidad, la sostenibilidad y la competitividad, tanto
en la edificacion, como en el suelo, acercando nuestro marco normativo al
marco europeo, sobre todo en relacion con los objetivos de eficiencia, ahorro
energético y lucha contra la pobreza energética.

Finalmente, encontramos el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabi-
litacion Urbana, que se planted dos objetivos: el primero, aclarar, regularizar y
armonizar la terminologiay el contenido dispositivo del Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
suelo y de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y
Renovacion urbana; y el segundo, estructurar y ordenar en una Unica dispo-
sicion general, los preceptos de diferente naturaleza y alcance que contienen
los instrumentos normativos mencionados, con miras a evitar la dispersion de
tales normasy el fraccionamiento de las disposiciones que recogen la legislacion
estatal en materia de sueloy rehabilitacion, regeneracidon y renovacion urbanas,
excepcidn hecha de la parte vigente del Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana. Esta legislacion, segun De Araujo Junior (2013, p. 888)
ha incorporado en sus actuaciones la idea del bloque de constitucionalidad
disefiado por el Tribunal Constitucional acerca de los limites a las potestades
legislativas estatales.

2.3 Competencias de las Comunidades Auténomas

Como indicdbamos anteriormente el articulo 148.1. 3 de la CE atribuye a
las CCAA, competencias en materia de ordenacién del territorio, urbanismo
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y vivienda. En palabras de Herndndez Jiménez, esta norma es suficiente para
entender atribuida a las CCAA las competencias propias para la ordenacién
territorial de sus &mbitos, mediante “una previsién de actuaciones sobre su
espacio fisico con multiples manifestaciones referidas al desarrollo econémico,
dotacién de infraestructuras, prevision de equipamientos supramunicipales,
preservacion de espacios rurales y naturales, etc.” (2021, p. 2).

Sin embargo, debemos recordar que la Sentencia 61/1997, de 20 de marzo
del Tribunal Constitucional, es la que pone fin a la intencidn de contar con una
normativa urbanistica uniforme para todo el Estado y origina 17 ordenamientos
juridicos autondmicos, los cuales, en palabras de Hernandez Partal, se fueron
aprobando tras la asuncién efectiva de las competencias en materia de urba-
nismo por parte de las CCAA, y que, en un primer momento, reprodujeron el
contenidoy la estructura del sistema de planeamiento establecido en el TR de
La Ley del Suelo de 1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana que distinguia entre los
Instrumentos de planeamiento general (representados fundamentalmente por
el Plan General y las Normas Subsidiarias), y los Instrumentos de planeamiento
de desarrollo cuyas figuras clave eran los Planes Parciales, los Planes Especiales
y los Estudios de Detalle, ademds de otros planes o proyectos de urbanizacion
o de obra con menor alcance (2020, p. 617).

Advertimos que se trata de una competencia exclusiva, que supone la po-
testad legislativa, reglamentaria y ejecutiva, y que tiene por objeto la actividad
constante en la delimitacién de los diversos usos a que puede destinarse el
suelo o espacio fisico territorial (Barbancho Tovillas, 1994, p. 259).

3. NATURALEZA JURIDICA DE LOS PLANES URBANISTICOS

El criterio dominante en el derecho espafiol es que los planes urbanisticos
son normas juridicas, incluidos los Estudios de Detalle (Sentencias del Tribunal
Supremo de 5 de octubre de 2001 y de 23 de octubre de 2003, entre otras),
puesto que se insertan con efectos vinculantes y vocacion de permanencia
en el ordenamiento juridico, configurando el contenido de los derechos de
propiedad afectados.

Tal como afirman Gifreu i Font (2012, p. 278) y Hernandez Partal (2020,
p. 625), en la actualidad la jurisprudencia y la doctrina aceptan mayoritaria y
pacificamente que los instrumentos de planeamiento son normas juridicas de
caracter reglamentario (que no ha sido especificamente reconocida por el le-
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gislador) cuya fuerza vinculante se mantiene en el tiempo sin que los sucesivos
actos de aplicacién lleguen a agotar su eficacia®.

Los argumentos que apuntan a considerar los instrumentos de planea-
miento como verdaderas normas juridicas, son los siguientes: la remision
normativa que se realiza en el plan con el objeto de determinar el contenido
de la propiedad privada; la calificacion expresa de “normas juridicas” que se
realiza en la legislacion autondmica, por ejemplo, el articulo 59.1.c del Decreto
Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de urbanismo de Catalufia; el plan tiene caracteristicas de abstraccion
y generalidad propias de las normas reglamentarias, a pesar de su aplicacion
en un territorio concreto y determinado; los planes tienen vigencia indefinida,
pudiendo ser objeto de modificaciones periddicas y de revisiones; la eficacia
erga omnes de sus determinaciones en el ambito de aplicaciéon del plan; la
prohibicion de dispensa o derogacién singulares que, en caso de ser previstas
en los planes o en las ordenanzas urbanisticas municipales, se consideran nulas
de pleno derecho; v, el requisito necesario de la publicidad para la eficacia o
ejecutividad del plan, que se extiende a las normas urbanisticas y al acuerdo
de aprobacién definitiva (Gifreu i Font, 2012, p. 279).

Advertimos que, la calificacion o categorizacion de los instrumentos de
planeamiento tienen importantes consecuencias procesales que han sido
reconocidas por el Tribunal Supremo?, lo que abre la posibilidad de su impug-
nacion directa mediante un recurso contencioso administrativo que podra
interponerse ante el correspondiente Tribunal Superior de Justicia, e indirecta,
prevista para los actos producidos en aplicacion de una disposicion de caracter
general y para las disposiciones generales en aplicacion de otras disposiciones
generales (articulos 25.1y 26.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de
la Jurisdiccion Contenciosa- Administrativa, en adelante LICA) y justificada en
la conveniencia de evitar la repeticion continuada del vicio de fondo contenido
en la norma reglamentaria al dictar la Administracion los actos singulares de
ejecucion.

1 No se desconoce la existencia de algln posicionamiento aislado que sostiene que los instru-
mentos de planeamiento son actos generales, porque se aprueban a través de resoluciones
administrativas, o actos de naturaleza mixta que incorporan elementos tipicamente normativos
y elementos de contenido técnico.

2 Véase entre otros: SSTS de 23 de mayo de 1985, 22 de enero de 1988, 21 de junio de 1999, 21
de diciembre de 2004 y 27 de septiembre de 2005.
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4. TIPOS DE PLANES URBANISTICOS

Como indicdramos previamente, los sistemas de planeamiento urbanistico
aplicables en las CCAA siguen los criterios tradicionales establecidos en el Real
Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, diferenciando entre
planeamiento originario, derivado y complementario (Hernandez Partal, 2020,
p. 618).

4.1 Planeamiento urbanistico originario

El planeamiento urbanistico originario es el contenido en el Plan General
de Ordenaciéon Urbana o Plan Municipal, que, de acuerdo con Gifreu i Font “es
la pieza clave del sistema de planeamiento urbanistico por ser el encargado
de definir la ordenacidn basica del término municipal o de un dmbito espacial
superior en coherencia con el planeamiento territorial” (2012, p. 313), deri-
vando su caracter originario del hecho que no requiere la aprobacioén previa
de ningun otro plan.

La funcion principal de Plan General es determinar la clasificacion del suelo
y establecer la estructura general de la ordenacion urbanistica prevista, asi como
las pautas para su implantacién. En él se identifican los diferentes nucleos de
poblacidny los denominados sistemas generales: de comunicaciones, de espa-
cios libres, de zonas verdes y parques publicos, de equipamientos comunitarios
(deportivo, docente, asistencial, sanitario, de aparcamientos, etc.) y otros.

Se encuentran dentro de esta categoria los planes directores urbanisti-
cos, los planes de ordenacion urbanistica municipal (POUM), las normas de
planeamiento urbanistico y los programas de actuacién urbanistica municipal.

Ahora bien, los contenidos del Plan General variaran, en funcion de las
clases de suelo previstas en la legislacién urbanistica de las CCAA; por ejemplo,
en el suelo urbano el Plan General debe contener la calificacién urbanistica
completa, es decir, la ordenacion detallada que permite (para cada caso) edi-
ficar o renovar la edificacion®, mientras que, con ambitos degradados del suelo
urbano, es posible desarrollar actuaciones de transformacion urbanistica que
tengan por objeto reformar o renovar la urbanizacién, siendo admisible que el
Plan General actle directamente delimitando unidades de ejecucion que iden-
tifiquen a los propietarios afectados, o que remita a la figura caracteristica del

Nos referimos a usos, intensidades, tipologias, emplazamientos de dotaciones, alineaciones y
rasantes, plazos y condiciones de edificacion.

Revista Derecho & Sociedad, N° 59 / pp. 1 - 32 11



JOSEP RAMON FUENTES IGASO

Plan Especial de Reforma Interior o de Rehabilitacién Urbanistica para regular
los procesos de urbanizacion y edificacion correspondientes.

Para el caso del suelo urbanizable delimitado (o sectorizado) el Plan General
puede incluir la delimitacidn de los sectores, fijar los plazos y condiciones de |a
urbanizacion, asi como, establecer las intensidades y usos globales, aspectos
gue posteriormente deberan desarrollarse en el correspondiente Plan Parcial.
En el suelo urbanizable no delimitado el Plan General debe regular los criterios
determinantes de la delimitacién de los sectores (magnitudes, usos, dotacio-
nes, entre otros), siendo necesario su desarrollo mediante un Plan Parcial.
Finalmente, en el suelo no urbanizable, el Plan General contiene el régimen
de proteccidn aplicable en las categorias de especial y general, asi como las
actuaciones y usos previstos.

Ademas, tal como advierte Hernandez Partal (2020, p. 619), tienen la con-
sideracion de instrumentos de planificacion general aquellas figuras que, con el
mismo objeto que las Normas Subsidiarias tradicionales, estan pensadas para
los municipios que, por tamafio, poblacidon o contexto territorial, no cuentan
con Plan General. Aqui, el suelo urbanizable se sustituia por el denominado
suelo apto para urbanizar, categoria que evitaba los compromisos propios de
la vieja categoria del suelo urbanizable programado; sin embargo, la mayor
parte de las CCAA ha prescindido de esta modalidad de planeamiento general,
por los contenidos del Plan General propiamente dicho para los pequefios y
medianos Municipios. No obstante, suele ser habitual en la misma legislacion
autondémica conservar la vigencia de las viejas Normas Subsidiarias Municipales,
lo que determina curiosos fendmenos de régimen transitorio.

Finalmente, con idéntica finalidad, pero con caracter potestativo, se regu-
lan también las Normas Urbanisticas Territoriales, y, las Normas Urbanisticas
de Coordinacion, que estan previstas para los ambitos donde sea conveniente
coordinar las determinaciones del planeamiento urbanistico municipal entre si
y/o con la planificacion sectorial y los instrumentos de ordenacién del territorio
(Alli Aranguren, 2004, p. 88).

4.2 Planeamiento urbanistico derivado

Tal como nos comenta Gifreu i Font (2012, p. 375), los Planes Generales
de Ordenacion Urbana suelen tener determinaciones imprecisas que, muchas
veces, no pueden ser ejecutadas directamente, por lo cual, son necesarios
otros instrumentos de planeamiento urbanistico que, con supeditacién a es-
tas determinaciones, las concreten y desarrollen. Surge asi el planeamiento
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urbanistico derivado, que se identifica con los instrumentos establecidos para
regular la urbanizacion del suelo urbanizable. Nos referimos a los Planes de
Sectorizacion previstos en la legislacion de algunas CCAA y con caracter general
los Planes Parciales.

Los Planes de Sectorizacion se prevén en la legislacion urbanistica de
algunas CCAA (por ejemplo, Madrid, Andalucia y Pais Vasco) para regular la
incorporacion al proceso urbanizador del suelo urbanizable cuando dicho suelo
se encuentra pendiente del establecimiento de los ambitos de actuacion. El
objetivo de los mismos es completar o delimitar la ordenacién estructurante
del correspondiente Plan General sobre el dmbito de suelo urbanizable no
sectorizado que es objeto de una iniciativa de transformacién. Estos planes
tienen un contenido similar a los Programas de Actuacion Urbanizadora (PAUs)
de los suelos urbanizables no programados que estaban previstos enel TR de la
Ley del Suelo de 1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana y surgieron a nivel
autondmico como reaccion a la legislacion liberalizadora de suelo que se puso
en marcha por el Estado espafiol a partir de 1996, para evitar que el suelo urba-
nizable artificialmente ampliado y de naturaleza residual se pudiera desarrollar
directamente a través de un simple plan parcial (Hernandez Partal, 2020, p.
619). Se trata de auténticos planes de ordenacion de actuaciones urbanisticas,
en cuyo desarrollo habran de aprobarse los correspondientes Planes Parciales
para posteriormente ejecutar la urbanizacién.

Por otro lado, encontramos los Planes Parciales que desarrollan el planea-
miento general conforme a la caracteristica del planeamiento en cascada. De
acuerdo con Hernandez Partal, “[s]on el instrumento clave en el planeamiento
de desarrollo y siguen siendo fundamentales para desarrollar el suelo urba-
nizable” (2020, p. 622). Aungue algunas CCAA (por ejemplo, la Comunidad
Valenciana y su Ley 16/2005, de 30 de diciembre, urbanistica valenciana),
optando por un cardcter mas estratégico del Plan General, admiten ciertas alte-
raciones de éste por el Plan Parcial siguiendo un procedimiento de aprobacion
agravado, que trata de ser equivalente al del Plan General.

En los Planes Parciales se regula la urbanizacién y edificacién del suelo
urbanizable de los sectores previamente delimitados en el Plan General o
posteriormente, conforme a los criterios establecidos en el mismo. Cumplen
idénticas funciones que el Plan General en suelo urbano, debiendo incluir
similares determinaciones. Por eso, son piezas temporalmente desgajadas del
Plan General (Esteban i Noguera, 2003, p. 35.)

Revista Derecho & Sociedad, N° 59 / pp. 1 - 32 13



JOSEP RAMON FUENTES IGASO

4.2.1 Planes Especiales

Hemos considerado necesario realizar un breve inciso para los Planes Es-
peciales, toda vez que, estos cumplen variadas funciones, incluso en ocasiones
con caracter independiente y, por tanto, no derivado, del Plan General.

Los Planes Especiales se distinguen de los Planes Parciales por obedecer
a finalidades especificas, en lugar de las finalidades genéricas de ordenacion
propias del Plan General en relacidon con todo el término municipal o de los
Planes Parciales con respecto a los diferentes sectores urbanizables (Lopez
Ramon, 2009, p. 112). En algunas CCAA estos Planes pueden tener un caracter
municipal o supramunicipal (Andalucia, Aragén y Cantabria), mientras que, en
otras, son considerados como la figura mas apropiada para la intervencién en
la ciudad existente (Catalufia, Murcia, Pais Vasco, Catilla y Ledn), o incluso un
mecanismo para proteger ambitos singulares (Castilla y Ledn, Pais Vasco, Mur-
cia), y asi, podremos encontrar Planes Especiales para realizar infraestructuras,
proteger el medio ambiente o el patrimonio cultural.

Los Planes Especiales de infraestructuras tienen por objeto la realizacién de
redes de comunicaciones, telecomunicaciones, abastecimiento o saneamiento
de agua y suministro de energia eléctrica, gas y otras finalidades andlogas. Los
Planes Especiales de Proteccion del Medio Fisico y del Paisaje fueron admitidos
con caracter independiente del planeamiento territorial o general urbanistico
en el Dictamen del Consejo de Estado de 17 de marzo de 1981, legitimandose
la elaboracidn, con caracter autbnomo, de grandes Planes Especiales de dichos
planes por parte de algunas Diputaciones Provinciales (Madrid, Barcelona, Valen-
cia), que intentaban poner en marcha redes de proteccién de espacios naturales.
Sin embargo, su operatividad quedd condicionada por la Sentencia del Tribunal
Supremo de 8 de noviembre de 1983 que, si bien admitié la legitimidad gené-
rica de dichos Planes Especiales, imposibilitd la vinculacion del planeamiento
urbanistico general municipal a los contenidos de aquéllos por entender que a
tal fin se requeria de planeamiento territorial (Galvis Gaitan, 2019, p. 98).

Por otro lado, los Planes Especiales de Proteccién de Conjuntos del Patri-
monio Cultural también pueden existir con caracter independiente, segln se
establece en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol,
que incluso parece reservar un ambito propio para este tipo de Planes Especiales
en el que no podria entrar ni tan siquiera el planeamiento general (articulo 20).
Y finalmente, mencionaremos los Planes Especiales de Reforma Interior, que
constituyen una figura de gran relevancia practica, pues son frecuentemente
utilizados para las llamadas operaciones integradas que requieren muchos
ambitos degradados de los cascos histéricos de nuestras ciudades.
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4.3 Planeamiento urbanistico complementario

El planeamiento urbanistico complementario incluye instrumentos como
los Estudios de Detalle o las Normas Subsidiarias y Complementarias Provinciales
de la legislacion supletoria estatal, figura acogida con diferentes denominacio-
nes e incluso para ambitos comarcales en la legislacidon autondmica (Martin
Garcia, 2005, p. 139).

Los Estudios de Detalle conforman el ultimo escaldn del planeamiento
urbanistico y su objeto es establecer, modificar o reajustar algunas de las
determinaciones de ordenacion urbanistica previstas en los restantes planes
urbanisticos. Sus limites se encuentran en las prohibiciones de alterar el destino
del suelo, el aprovechamiento urbanistico y, en general, los contenidos de los
planes que completan.

Otro instrumento complementario es el que responde al tipo de las Nor-
mas Subsidiarias y Complementarias Provinciales de la legislacion supletoria
estatal, que resultan muy Utiles, especialmente en relacidn con los pequefios
Municipios, para establecer la normativa comun a las diferentes situaciones
del suelo, y son aplicables en ausencia o como complemento del planeamiento
general (De Gatta Sanchez, 1991, p. 130). La legislaciéon autondmica parece
acoger esas funciones a través de instrumentos objeto de regulaciones propias,
gue reciben la misma denominacion que en la legislacidon estatal como es el
caso de Galicia, o denominaciones diferentes: Normas Urbanisticas Regionales
en Cantabria y La Rioja, Normas de Planeamiento Urbanistico en Catalufia o
Directriz Especial de Urbanismo en Aragdn.

5. APROBACION Y ALTERACION DE PLANES URBANISTICOS

A continuacién, haremos referencia al procedimiento de aprobacién y
alteracion de planes urbanisticos, destacando los principales problemas que
plantean las reglas de competencia y procedimiento aplicables a los mismos.

5.1 Procedimiento

La aprobacion de los planes urbanisticos se articula en torno a un procedi-
miento fraccionado en distintas etapas: la de elaboracion y las tres instancias
de aprobacién que se denominan aprobacidn inicial, aprobacion provisional y
aprobacion definitiva.

La elaboracién es una etapa puramente técnica, donde se intenta insertar
con distinto valor las voluntades de los diferentes entes territoriales que tie-
nen competencias afectadas por el plan (Cosculluela Montaner, 1983, p. 255).
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Algunas leyes autondmicas hacen expresa referencia a la fase preparatoria
del plan, y asi, podemos encontrar que la Ley 12/2017 de 29 de diciembre,
de Urbanismo de las Illes Balears (articulo 52), la Ley 4/2017, de 13 de julio,
del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias (articulo 144),
y la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacidn territorial y urbanistica
sostenible de Extremadura (articulo 49) mencionan el “avance del plan” (Pa-
lomar y Fuertes, 2022, p. 145), que suele ser obligatorio para el Plan General
y va precedido de encuesta publica, siendo sometido a procesos informales
de participacién ciudadana.

Ahora bien, la aprobacioén inicial de los planes urbanisticos generalmente
corresponde a una autoridad municipal, aunque las Administraciones sectoria-
les pueden también formular y aprobar inicialmente Planes Especiales en las
materias de su competencia. El plan aprobado inicialmente se somete a infor-
macion publicay a informe de los érganos administrativos cuyas competencias
puedan resultar afectadas. Posteriormente, la aprobacion provisional permite y
exige al Municipio (o Administracion sectorial en los Planes Especiales) valorar
los criterios y alegaciones presentados, conformando, asi, la voluntad local.

Debemos advertir que, en la legislacion urbanistica, se ha ido reconociendo
a los Municipios (generalmente a los de mayor tamafio) la competencia para
la aprobacion definitiva de algunos planes urbanisticos (por ejemplo, Planes
Generales en Canarias), caso en los cuales se prescinde de la aprobacion pro-
visional. Aqui, la intervencién de la Administracién autondmica se reconduce
a la emision de un informe que puede tener cardcter vinculante.

Sin embargo, en los supuestos mas importantes, la competencia para la
aprobacion definitiva de los planes urbanisticos suele atribuirse a la Admi-
nistracion de la CCAA, con la finalidad de permitirle coordinar las decisiones
urbanisticas de los diversos Municipios entre si y con las competencias de los
restantes poderes publicos. Y es que la potestad de planeamiento de ambito
municipal es compartida con las CCAA porque los intereses que confluyen sobre
determinado territorio no son solo municipales, sino también de orden superior
gue las CCAA deben garantizar. La participacién de las CCAA en el planeamiento
municipal se refleja en la fase de aprobacion definitiva y tiene como referencia
los instrumentos de ordenacion de dmbito superior aprobados por la CCAA,
en caso de que existan (Menéndez Rexach, 2007, p. 97).

5.2 Iniciativa privada

En el derecho administrativo espafiol no estd reconocido con caracter
general, el derecho de los particulares de iniciar un procedimiento de forma-
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cion de disposiciones generales, sin embargo, en la legislacién urbanistica es
habitual establecer amplias llamadas a la participacién de la iniciativa privada
en la elaboraciéon de los planes (Lobato Gémez, 1989, p. 68). No obstante, para
el Plan General, dada la amplitud y alcance de sus contenidos, suele excluirse
expresamente la posibilidad de formularlo a propuesta de particulares, excepto
en relacion con las pequefias modificaciones del mismo. Para los Planes Espe-
ciales, aunque se reconozca legalmente el derecho de los particulares a iniciar
el correspondiente procedimiento de aprobacion, no es frecuente su ejercicio,
salvo por parte de concesionarios de obras y servicios publicos (telefonia, gas,
electricidad, abastecimiento de agua). En cambio, la iniciativa privada general
tiene particular importancia en los Planes Parciales y Estudios de Detalle.

En la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones,
los Planes Parciales de iniciativa privada servian para concretar el derecho de los
propietarios a promover la transformacién del suelo urbanizable. Sin embargo,
el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana se limita a establecer
que, cuando la legislacién autondmica abra a los particulares la iniciativa para
la aprobacion de los planes urbanisticos, el incumplimiento por la Administra-
cién del deber de resolver en los plazos establecidos debe compensarse con
la indemnizacién de los gastos producidos, salvo que el silencio administrativo
tenga efectos aprobatorios del plan (articulo 25.5). En la misma legislacion
autondmica, la iniciativa privada se garantiza directamente, en cambio, para la
actividad de ejecucion del planeamiento (por ejemplo, articulo 53.2 de la Ley
12/2017, de 29 de diciembre, de Urbanismo de las llles Balears).

5.3 Evaluacion ambiental estratégica

Evaluar los efectos de las decisiones con trascendencia para el medio
ambiente ha sido uno de los logros mas importantes del derecho ambiental.
Con caracter general, la evaluacion admite dos grandes modalidades segun
se refiera a proyectos de obras, instalaciones u otras actividades o lo haga a
planes y programas (Lopez Ramon, 2021, p. 28).

La primera, que recibe la denominacion legal de “evaluacién del impacto
ambiental”, fue regulada por el Estado con caracter de legislacion bdsica en el
Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion de impacto
ambiental (integrado posteriormente en el Real Decreto Legislativo 1/2008, de
11 de enero, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Evaluacion
de Impacto Ambiental de proyectos) conforme a las exigencias de la Directiva

85/337/CEE, del Consejo, de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacién de las
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repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio
ambiente, y luego la Directiva 97/11/CE que la modifica.

La segunda, conocida como “evaluacion estratégica”, se establecié con
caracter basico en la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efec-
tos de determinados planesy programas en el medio ambiente (sustituida por
la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental), que incorpord
con retraso la Directiva 2001/42/CE, relativa a la evaluacién de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente, lo que origind que
algunas CCAA se adelantaran al legislador estatal en la regulacion de la eva-
luacién ambiental estratégica de los planes urbanisticos (Andalucia, Castilla-La
Mancha, Valencia, Canarias, Cantabria, Extremadura o Murcia).

La legislacion basica mencionada obliga a someter a evaluacion ambiental
los planes urbanisticos (ademdas de otros planes y programas de diferentes
sectores) cuando tengan efectos significativos sobre el medio ambiente. Tal
supuesto se entiende que concurre directamente si de los planes derivan pro-
yectos sujetos a evaluacion de impacto ambiental o si afectan a los lugares o
zonas incluidos en el sistema de proteccién de la Unién Europea (Red Natura,
2000). En los restantes casos, el sometimiento de los planes urbanisticos a
evaluacién ambiental lo determina el érgano ambiental de la CCAA. El ideal es
someter a evaluacién ambiental de los planes generales vy, tras la determina-
cion caso por caso de la previsibilidad de efectos significativos sobre el medio
ambiente, de los restantes planes urbanisticos, asi como de las modificaciones
sustanciales de todo tipo de planes.

El articulo 29 de la Ley 21/2013, de Evaluacién Ambiental, establece que,
dentro del procedimiento de adopcién o aprobacion del plan, el promotor
presentard ante el érgano correspondiente, una solicitud de inicio de la evalua-
cion ambiental, acompafiada del borrador del plan. La finalidad del estudio de
impacto ambiental es, en todo caso, la integracion de los aspectos medioam-
bientales en la elaboracién y en la adopcidn, aprobacion o autorizacién de los
planes urbanisticos (articulo 1.a).

Debemos destacar que en fechas recientes (afios 2020-2022) el Tribunal
Supremo se ha pronunciado sobre la evaluacion ambiental de los estudios de
detalle y, en general, de los planes urbanisticos. Asi, tenemos que, en la STS
de 16 de diciembre de 2021 (rec. cas. 2442/2022) considerd que los Estudios
de Detalle, no deben someterse necesariamente a evaluacion ambiental es-
tratégica simplificada, encontrandose justificada su exclusién por la normativa
autondmica (en el caso concreto, la Regidn de Murcia), en atencion a su limitado
contenido y alcance, en cuanto no se configuran como marco para la futura
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autorizacion de proyectos legalmente sometidos a evaluacion de impacto am-
biental ni como susceptibles de tener una incidencia significativa en el medio
ambiente (Parejo Alfonso, 2022a, p. 2).

Posteriormente, la STS de 10 de febrero de 2022 (rec. cas. 253/2021) con-
siderd que los estudios de detalle, en la medida que no constituyen el marco
para la futura autorizacién de proyectos legalmente sometidos a evaluacion
ambiental; ni el marco para la futura aprobacion de otros proyectos, cuando se
pueda determinar a priori que no son susceptibles de tener un impacto signifi-
cativo en el medio ambiente, no precisan de evaluacidon ambiental, pudiendo,
ser excepcionados expresamente por la normativa de desarrollo de las CCAA.

Finalmente, encontramos la STS de 16 de marzo de 2022 (rec. cas. 95/2021)
que aborda el punto de si la evaluacidon ambiental estratégica es preceptiva
en todos los supuestos de innovacién de planes generales que afecten a la
ordenacién estructural, y, cudles serian, las eventuales consecuencias de su
omisidn. En este caso, el Tribunal considera que deben someterse a evaluacién
ambiental, ordinaria o simplificada segun corresponda, aquellos instrumen-
tos de planificacion que comporten una ordenacién estructural que afecten
significativamente al medio ambiente y hayan de servir para la ejecucién de
proyectos con esa misma trascendencia; asi como las modificaciones de dichos
instrumentos, siempre que éstas tengan esas mismas exigencias.

5.4 Informacién publica

La informacion publica constituye el tramite formal de participacion ciuda-
dana en el procedimiento de aprobacién de los planes urbanisticos. El articulo
5.e) del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, reconoce de
forma expresa, el derecho de los ciudadanos a participar en los procedimientos
de elaboracién y aprobacion de cualesquiera instrumentos de ordenacion del
territorio o de ordenacién y ejecucion urbanisticas y de su evaluacién am-
biental mediante la formulacion de alegaciones, observaciones, propuestas,
reclamaciones y quejas y a obtener de la Administracion una respuesta moti-
vada, mientras que el articulo 47.1.e) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, prevé
como supuesto de nulidad de pleno derecho total y absolutamente del pro-
cedimiento legalmente establecido, lo que para el caso que nos ocupa, debe
entenderse que la ausencia completa del tramite o la practica inadecuada en
aspectos relevantes de su régimen juridico implican la nulidad de pleno derecho
del plan urbanistico (Gifreu i Font, 2018; Gonzalez Sanfiel, 2018)..
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La jurisprudencia ha internalizado la importancia de la informacidn publica
en relacién con los planes de urbanismo, considerandola “trdmite esencial
por la especial incidencia que tienen los planes urbanisticos en la vida de los
ciudadanos”, y ello hasta el punto de deducir, de las reglas que genéricamente
vienen previéndola en la legislacidn basica, la necesidad de un nuevo tramite
de informacion publica cuando, después del anterior, se han introducido modi-
ficaciones sustanciales en el planeamiento urbanistico (sentencias del Tribunal
Supremo de 9 de diciembre de 2008, 11 de mayo de 2009, 28 de junio de 2012
y 26 de junio de 2013, entre otras).

Advertimos que, aun cuando la informacion publica se encuentra incorpora-
da enbuena parte de la legislacidn urbanistica autondmica, en la practica existe
poca participacion de la ciudadania, siendo muy comun que, los que participen
sean los propietarios afectados. El fendmeno suele explicarse como un efecto
del alto nivel técnico de los planes urbanisticos, que sirve para ahuyentar a la
ciudadania, dirigiendo la atencién preferente del publico a los proyectos con-
cretos de obras o actividades que pueden incidir directamente en su circulo
de intereses cotidianos (Llorens Ferrer, 2013, p. 238).

5.5 Informes sectoriales

El articulo 22.3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana,
prevé que en el proceso de elaboracién del planeamiento urbanistico deberan
recabarse “al menos” de los érganos competentes en materia de aguas, costas,
carreteras “y demas infraestructuras afectadas”, cuando sean preceptivos y no
hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente, ni deban emitirse en
una fase posterior del procedimiento de conformidad con su legislacion regu-
ladora; sin precisar todos los informes que hayan de ser solicitados.

La misma norma, considera estos informes sectoriales como “determi-
nantes”, lo que significa que deben ser seguidos por la autoridad urbanistica
salvo que disienta de ellos “de forma expresamente motivada”, sin embargo,
debemos advertir que la jurisprudencia se ha mostrado, reticente a aceptar tan
importante modificacidon en el alcance de los informes sectoriales.

En efecto, se ha relacionado a los informes sectoriales con las competencias
reservadas al Estado, que cuando inciden sobre el mismo espacio fisico que
las competencias de otras instancias territoriales y los cauces de composicion
voluntaria se revelan insuficientes, “la resolucién del conflicto sélo podra al-
canzarse a costa de dar preferencia al titular de la competencia prevalente, que
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desplazard a los demas titulos competenciales en concurrencia” (Sentencia del
Tribunal Supremo de 9 de marzo de 2011, reiterada en Sentencias de 22y 23
de marzo de 2011) (Mardones-Fernandez de Valderrama et al., 2019, p. 376).

Asi, los informes sectoriales expresan, pues, las competencias estatales, por
lo que no pueden producir sino efectos vinculantes; de alli que la motivacion
requerida para los casos en que se disienta de los mismos debe ser particular-
mente esmerada vy, adicionalmente, ha de moverse dentro de los limites de la
competencia de la autoridad urbanistica, de modo que:

[U]n hipotético apartamiento del informe... sélo puede sustentarse en con-
sideraciones propias del legitimo ambito de actuacién y competencia del
érgano autondmico y no puede basarse en consideraciones que excedan de
ese ambito e invadan lo que sélo a la Administracién del Estado corresponde
valorar (STS de 24 de abril de 2012) (Gifreu i Font, 2018, p. 41)

5.6 Autonomia municipal

La tradicional competencia estatal para la aprobacién definitiva de los
mas importantes planes urbanisticos, que ha sido asumida por las CCAA, ha
determinado interesantes interpretaciones jurisprudenciales en relacién con
la autonomia municipal. Originalmente, la competencia para la aprobacion
definitiva de los planes urbanisticos era una competencia plena y no de mero
control de legalidad, ejerciéndose a través de ella una completa fiscalizacién
de los correspondientes planes. En tal sentido, venia considerandose que la
competencia de aprobacion definitiva posibilitaba un doble control: control de
legalidad tanto en sus aspectos formales (competencia, procedimiento, docu-
mentacion) como materiales (respeto al bloque de la legalidad, en especial a la
legislaciéon urbanistica y a los planes de superior jerarquia), y también control
de oportunidad, de tal forma que la Administracion superior se consideraba
legitimada incluso para discrepar discrecionalmente del modelo territorial
elegido por el Municipio (De Oro-Pulido y Lépez, 2008, p. 61). Sin embargo, la
jurisprudencia ha ido incorporando importantes precisiones en relacion con
las facultades autondmicas de aprobacién definitiva de los planes urbanisticos
municipales.

El Tribunal Supremo, por ejemplo, si bien ha reconocido la legitimidad de
esas competencias autondémicas, al mismo tiempo ha resaltado la necesidad
de respetar su cardcter compartido con los Municipios, lo que ha significado
gue no se considere a la Administracion autondmica normalmente autorizada
para modificar por si sola el plan sometido a su aprobacién definitiva (STS de
22 de diciembre de 1986 y de 9 de febrero de 1988).

Revista Derecho & Sociedad, N° 59 / pp. 1 - 32 | 21



JOSEP RAMON FUENTES IGASO

El mismo Tribunal Supremo, ha indicado que la posibilidad de denegar la
aprobacion definitiva por razones de oportunidad ha de motivarse adecua-
damente, esto es, expresando el modelo de desarrollo urbano alternativo y
las razones de su preferencia, bien por la implicacion de intereses publicos
superiores, bien, al menos, destacando las deficiencias e inconvenientes que
el modelo municipal suscita en relacidén con esos intereses publicos superiores
(STS de 13 de julio de 1990 y 30 de enero de 1991).

Pero, ademads, la constitucionalidad de la competencia autonémica para
la aprobacion definitiva de los planes urbanisticos ha sido ratificada en las
Sentencias del Tribunal Constitucional 159/2001 y 240/2006, siempre que el
Municipio conserve facultades relevantes en las fases previas de formulacion
y aprobacion provisional de dichos planes.

Sin embargo, consideramos que la autonomia municipal en materia de ur-
banismo, debe ajustarse a lo que dispongan las leyes reguladoras de la materia,
pudiendo ser necesario comenzar a pensar en reformas de las leyes autonémi-
cas que les permitan a los municipios, ejercer de forma plena la competencia
para la aprobacion definitiva de los mas importantes planes urbanisticos.

5.7 Alteracion

Al hablar de alteracién de planes urbanisticos, no referimos a la posibilidad
de modificar el contenido de los mismos, y de otros instrumentos de ordena-
cion urbanistica. Sibien la regla general es que los instrumentos de ordenacion
urbanistica tendran una vigencia identifica en el tiempo, es posible realizar
la alteracion de algunos de sus elementos (Palomar y Fuertes, 2022, p. 170).

Utilizando el principio del paralelismo de las formas, pudiera afirmarse que
las alteraciones del planeamiento urbanistico se realizan exigiendo los mismos
documentos, procedimientos y competencias necesarios para su aprobacion;
sin embargo, en la legislacion urbanistica el criterio experimenta notables mo-
dulaciones, al preverse hasta tres modalidades de alteracion del planeamiento.

La primera es la revisidn, que supone la alteracion sustancial del plan o de
sus elementos esenciales, imponiéndose para estos casos, la estricta obser-
vancia del citado principio, y, en consecuencia, es necesario el cumplimiento
de las mismas exigencias establecidas para la aprobacién del plan. La segunda
es la modificacién aislada o simple, que afecta a elementos singulares del
planeamiento, como consecuencia en muchas ocasiones de su confrontacion
con la realidad, considerandose en tales casos logico que la tramitacidon expe-
rimente sensibles aligeramientos, que pueden llegar, por ejemplo, a que se
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admita la modificacién del Plan General por el procedimiento de los Planes
Parciales. La tercera es la modificacién agravada o reforzada, que se refiere a
elementos particularmente sensibles de los planes urbanisticos como el incre-
mento del aprovechamiento residencial, el diferente uso de zonas verdes o la
clasificacién de nuevo suelo urbano, supuestos que vienen imponiendo, desde
la Ley 158/1963, de 2 de diciembre, sobre condiciones y procedimientos de
modificacion de planes de Ordenacion Urbanay de Proyectos de Urbanizacion
cuando afecten a zonas verdes o espacios libres previstos en los mismos, el
agravamiento de las exigencias con la intervencién caracteristica del Consejo
de Estado (u drganos similares de las CCAA) y otras cautelas.

Un importante problema viene plantedndose en la practica urbanistica
por la aprobacién de modificaciones de los planes urbanisticos con la finalidad
exclusiva de facilitar concretos aprovechamientos no previstos en los mismos.
En lajurisprudencia se impone la anulacion de esas modificaciones por apreciar
en las mismas el vicio de desviacién de poder, salvo cuando se demuestre la
concurrencia de especificas circunstancias de interés publico determinantes
de la alteracién del planeamiento (STS de 12 de noviembre y 26 de diciembre
de 2001y 17 de febrero de 2003, entre otras).

5.8 Impugnacion

Como sefialdbamos en apartados anteriores, la calificacién o categoriza-
cién de los instrumentos de planeamiento como normas reglamentarias, HACE
viable suimpugnacion directa mediante un recurso contencioso administrativo
gue podrd interponerse ante el correspondiente Tribunal Superior de Justicia,
e indirecta, prevista para los actos producidos en aplicacién de una disposiciéon
de caracter general y para las disposiciones generales en aplicacién de otras
disposiciones generales (articulos 25.1y 26.1 de la LICA).

Distinto es el caso para la interposicion de recursos administrativos, y es
que, al considerarse una norma de caracter general, opera la prohibicion conte-
nidaenelarticulo 112.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las AdministracionesPublicas (en adelante, LPACAP).
Sin embargo, el hecho de que la aprobacion de los mas importantes planes
urbanisticos requiera normalmente la confluencia de voluntades del Municipio
y de otra Administracién (autondmica en la actualidad), ha podido determi-
nar que en la legislacién urbanistica se haya previsto con alguna frecuencia la
impugnacion administrativa de los planes urbanisticos. La jurisprudencia se
ha mostrado comprensiva con el fendmeno, postulando una “interpretacion
armonizadora” que distingue los aspectos relativos al acto administrativo de
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aprobacion definitiva (competencia, procedimiento, forma) y a la disposicién
de cardcter general (contenido documental y sustantivo del plan), sujetando
los primeros al agotamiento de la via administrativa y remitiendo la impugna-
cién de los segundos directamente al contencioso-administrativo (STS de 19
de diciembre de 2007, 21 de julio de 2010, 18 de noviembre de 2011y 9 de
febrero de 2012, entre otras).

De cualquier manera, ha de entenderse que en el recurso contencioso-ad-
ministrativo directo contra el plan cabe oponer todo tipo de vicios, tanto los
referidos a la aprobacion del plan, como al mismo contenido de éste. En tal
sentido, el caracter bifasico del procedimiento de aprobacién de muchos planes
urbanisticos no altera su naturaleza de normas municipales, al menos cuando
el resultado de la fiscalizacion sea aprobatorio, como se comprueba en la regla
procesal que en ese caso atribuye al Municipio la condicion de Administracion
demandada en un eventual recurso contencioso-administrativo contra el plan
(articulo 21.2.a de la LICA).

Mas complicada resulta la cuestiéon en el supuesto de que la Administracién
de la CCAA no apruebe integramente el plan urbanistico. Aunque la regla pro-
cesal considera entonces demandada a la Administracion de la CCAA (articulo
21.2.bdela LICA), los supuestos que pueden presentarse dan lugar a diversos
matices que conviene exponer:

— La no aprobacidn del plan dificilmente podria ser considerada como una
norma juridica, puesto que precisamente impide el nacimiento de ésta, de
manera que para su impugnaciéon habran de seguirse las vias de recurso
administrativo o jurisdiccional procedente contra el acto administrativo
autonémico.

— La aprobacion del plan condicionada a la introduccion de modificaciones
en el mismo por el Municipio parece que debe ser tratada también como
un acto administrativo, sin perjuicio de que su ejecucion sirva para per-
feccionar una norma municipal, de manera que a efectos de impugnacion
habra de distinguirse entre la oposicion al acto de aprobacién condicio-
nada (mediante recurso administrativo o jurisdiccional, seglin proceda) y
la oposicién al plan urbanistico resultante (mediante recurso contencio-
so-administrativo Unicamente al prohibirse el recurso administrativo contra
disposiciones generales).

— La aprobacién del plan con la directa introduccion de modificaciones en
el mismo por la Administracion de la CCAA habria de considerarse como
una norma autonémica en lo relativo a dichas modificaciones y como una
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norma municipal en el resto de su contenido, con la consecuente consi-
deracién de una u otra Administracién como demandada en funcion de
la parte del plan urbanistico objeto de impugnacién o de ambas si el plan
se impugnara en su totalidad, solucién esta que ha de atemperarse con la
regla jurisprudencial ya expuesta que, en aras de la autonomia municipal,
impide a la Administracion autondmica la introduccidén directa de modifi-
caciones en el plan salvo que sean de escasa entidad (de manera que, si
fueran realmente de poca relevancia, habria de equipararse el supuesto
a la aprobacién del plan sin condiciones, procediendo entonces contra
el mismo el recurso contencioso-administrativo con el Municipio como
demandado).

Adicionalmente en este punto, es importante referirse a las consecuen-
cias o efectos practicos que derivan de la anulacién de los Planes Generales
de Ordenacion y presentar algunas soluciones recientes que ha planteado el
Tribunal Supremo.

Como afirma Ferndndez Rodriguez (2020, p. 252), si ya resulta complejo
el procedimiento de elaboracién y aprobacién de elaboracién de los Planes
Generales de ordenacién, la impugnacién de los mismos también trae con-
sigo un conjunto de dilemas juridicos, entre los que se pueden mencionar:
la posibilidad de interponer uno o varios recursos contra el plan aprobado, a
través del ejercicio de la accion publica, prevista en la Ley del Suelo de 1956 y,
si cualquier infraccién de las reglas de procedimiento de elaboracion del Plan
vicia a éste de nulidad de pleno derecho susceptible de subsanacién o conva-
lidacion, y si ésta tiene efectos ex tunc, es decir, desde el momento mismo en
gue el Plan se aprobd, lo que significa que todos los instrumentos normativos
o de gestion y todas las licencias que hayan podido otorgarse desde ese mo-
mento son igualmente nulas de pleno derecho al quedarse a posteriori sin su
imprescindible cobertura. Sin duda, se trata de asuntos complejoS que han
sido objeto de pronunciamientos reciente por parte del Alto Tribunal, y que
tendremos oportunidad de mencionar en el presente apartado.

Mediante STS de 16 de febrero de 2021 (rec. cas. 8387/2019), el maximo
tribunal tuvo ocasion de pronunciarse sobre los requisitos en los que la decla-
racion judicial de nulidad no afecte a la totalidad del plan correspondiente, sino
aquella parte en que se concreten las irregularidades apreciadas. Partiendo de
los pronunciamientos realizados en las Sentencias de 27 de mayo de 2020 (rec.
cas. 2560/2017 y 6731/2018), se considerd que: i) la nulidad parcial solo pro-
cede cuando sea posible individualizar la causa de la nulidad en unas concretas
determinaciones del instrumento del planeamiento, no afectando dicha causa al
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resto del mismo; v ii) no es admisible aplicar dicha limitacién de la eficacia de la
nulidad, cuando no se pueda individualizar la causa de la misma, como ocurriria,
por ejemplo, en el caso de incumplimiento por un plan de reforma interior de
la exigencia legal de la formulacion de una memoria de viabilidad econdmica
o delareserva de suelo para viviendas de proteccién oficial, ello considerando
gue la memoria constituye una de las primeras condiciones para poder adoptar
la decision de acometer la actuacién que el plan comporta; y ademds, porque
no es posible la insercidon ex post de la pertinente reserva sin trastocar toda la
ordenacién del plan, de la cual no quedaria ya nada aprovechable, al menos
en la forma en que se ha programado (Parejo Alfonso, 2022b, p. 3).

Otro caso para destacar, que evidencia los avances de nuestra jurispru-
dencia es el relativo a la incidencia en el recurso de casacion contra sentencia
anulatoria de un plan de la previa declaracion de la nulidad de éste en fallo
judicial ya firme, dictado en procedimiento distinto. Concretamente, nos referi-
mos al planteo realizado en STS de 17 de febrero de 2020 (rec. cas. 3313/2017)
gue trata de laimpugnacién de un plan especial de proteccién del paisaje, que
habia sido previamente anulado en procedimiento distinto, por sentencia firme.

En este caso, el Alto Tribunal admitid el recurso de casacion, y considerd
—de forma acertada, en nuestro criterio—, lo siguiente: i) que segun SSTS de
17 y 23 de enero de 2020 (rec. cas. 3665/2017 y 1136/2017 y otras en ellas
citadas), carece de sentido el enjuiciamiento del plan y, en consecuencia, el
analisis de la sentencia que constituye el objeto del recurso de casacién; ii)
gue el pronunciamiento a adoptar en el recurso de que se trata no requeria
un previo tramite de alegaciones, pues la parte recurrente tuvo oportunidad
de hacerlas en el momento procesal oportuno; iii) que resulta improcedente,
cualquier pronunciamiento sobre la cuestion definida por el auto de admision
por su subordinacion a las razones juridicas que determinaron la declaracion
de nulidad, que son, en este caso, las reflejadas, no en la sentencia recurrida,
sino en la previa que adquirio firmeza.

Se trata de decisiones que deben ser celebradas y bienvenidas por ofrecer
soluciones sensatas a algunos de los problemas que derivaban de la declarato-
ria de nulidad de un plan urbanistico, y que evidencian el avance y evolucion
positiva de nuestra jurisprudencia.

6. REGIMEN DE FUERA DE ORDENACION

Finalmente, nos referiremos al denominado régimen de fuera de ordena-
cion, una figura que se dirige a solucionar el problema de los edificios existentes
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antes de la aprobacion del planeamiento que resultan disconformes con las
disposiciones de éste (Lopez Pérez, 2010, p. 363). Se trata de compatibilizar la
necesaria ejecucién del plan con el ineludible respeto a los derechos preexis-
tentes, como se declara reiteradamente en la jurisprudencia.

El Tribunal Supremo, en Sentencia del 15 de abril de 1987 (que reiteran
en otras Sentencias del mismo Tribunal, como en la de 30 de enero de 1998),
explica la finalidad de la institucion en los siguientes términos:

La aprobacidon de una nueva ordenacion urbana no implica la inmediata
desaparicién de los edificios e industrias que pasan a la situacion de fuera de
ordenacion, pues el hecho inevitable es que, en virtud de ineludibles exigen-
cias juridicas y econdmicas, la aprobacién del planeamiento y su ejecucién
real estan separados por un dilatado periodo de tiempo que obliga a aplicar
a esa situacion provisional las medidas que hagan compatible la continuacién
del uso y funcionamiento de dichos edificios e industrias con el designio legal
de que en ellos no se realicen modificaciones que puedan agravar el coste
de la ejecucion u obstaculicen de cualquier otra forma la realizacién de las
previsiones urbanisticas en un grado superior al que se deriva de la situacion
de hecho existente en el momento de acordarse y aprobarse el nuevo pla-
neamiento, ya que carece de justificacion alguna destruir por anticipado la
riqgueza econdmica vy la utilidad social que representa la continuidad de uso y
funcionamiento de los referidos edificios e industrias.

La jurisprudencia caracteriza el régimen de fuera de ordenacién como una
privacion patrimonial, que debe ser objeto de interpretacion restrictiva, segin
puede comprobarse en la Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de abril de
1987, que refleja una postura constante del mismo Tribunal, manifestada, entre
otras muchas, en sus Sentencias de 22 de junio de 1972, 24 de mayo de 1977,
7 de febrero de 1986, 22 de mayo de 1991 y 30 de enero de 1998:

Representa un auténtico sacrificio para el derecho de propiedad urbana en
aras de las conveniencias de las nuevas concepciones urbanisticas acogidas en
el planeamiento, el cual viene a poner en ejercicio un ius variandi que pone
fuera de ordenacion lo que hasta entonces no lo estaba, dejando profunda-
mente debilitado un derecho dominical como consecuencia de las nuevas
directrices, sobre todo en sus expectativas y en sus concretas realizaciones,
lo que obliga a una interpretacion estricta de la norma con el fin de no llevarla
mas alla de lo necesario.

La regulacion legal de la situacion de fuera de ordenacién ha variado poco
desde su establecimiento en el articulo 48 de la Ley del Suelo de 1956, de don-
de paso al articulo 60 del Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se
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aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana, actual derecho estatal supletorio vigente. Los regimenes sobre la si-
tuacion de fuera de ordenacion establecidos en la legislacién urbanistica de las
CCAA suelen seguir las mismas pautas de esa legislacion estatal, lo que lleva a
considerar vigente y aplicable la jurisprudencia que de manera constante ha
interpretado en el mismo sentido los citados preceptos legales.

Esun régimen legal que no puede ser agravado por el propio planeamiento
(STS de 17 de febrero de 1981, 8 de noviembre de 1988 y 4 de junio de 1996),
aunque si se admite la atenuacion en los planes de los efectos del régimen
legal de fuera de ordenacion (STS de 7 de febrero de 1986, 18 de septiembre
de 1990y 24 de julio de 1991).

Los motivos de la consideracion de fuera de ordenacién han sido especifi-
cados en la legislacién urbanistica de las CCAA, aunque sin caracter limitativo,
refiriéndose, por ejemplo, a los edificios que resultaren disconformes con el
nuevo planeamiento por afectar a alineaciones, viales, zonas verdes o espa-
cios libres, contener usos incompatibles u otras razones andlogas. Se trata de
supuestos que habian ido siendo identificados por la jurisprudencia, cuya in-
corporacién legal facilita la aplicacion del régimen de fuera de ordenacién. De
cualgquier manera, la disconformidad con el planeamiento ha de ser relevante,
de acuerdo con el principio de proporcionalidad, lo que lleva a la Sentencia
del Tribunal Supremo de 30 de junio de 1987 a considerar que una minima
afeccién de las alineaciones no determina la aplicacién del régimen de fuera
de ordenacion.

En los planteamientos tradicionales de nuestro derecho urbanistico, el
régimen de fuera de ordenacién, aunque derive de una incompatibilidad de
usos, no es un régimen de limitacion de usos, sino exclusivamente de obras. Es
decir, las limitaciones legales consisten en el establecimiento de limitaciones
sobre las obras a realizar en los edificios o instalaciones que se encuentren
fuera de ordenacién, correspondiéndoles en lo demas el régimen normal de
la propiedad urbana.

Debemos insistir que, si bien la disconformidad entre el uso preexistente
y el que prevé el nuevo plan para la misma zona es causa que lleva a calificar
al edificio afectado como fuera de ordenacién, sin embargo, las limitaciones
gue derivan de este régimen juridico se refieren sdlo a obras, sin restriccién
de los usos que licitamente se estuvieran llevando a cabo en el inmueble.
Encontramos constatada esta esencial consecuencia en la legislacion y en la
jurisprudencia.
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7. CONCLUSIONES

Hemos presentado en este trabajo las distintas vicisitudes practicas que
existen en el estudio y aplicacion de los planes urbanisticos en el Estado espafiol
gue se originan desde el nacimiento mismo del derecho urbanistico moderno,
con la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacion urba-
na, que contempld un sistema jerarquizado de planes urbanisticos que no se
pudo poner en practica por la ausencia del Plan Nacional de ordenacién, que
nunca se realizo.

Han sido diversos los retos que han sorteado las CCAA en esta materia.
Desde la ausencia de legislacion urbanistica, como consecuencia de la senten-
cia 61/1997 de 20 de marzo, del Tribunal Constitucional, hasta la barrera del
principio de autonomia municipal, como limite de la actividad urbanistica de
las CCAA.

Estudios sobre la situacion del planeamiento urbano en el Estado espafiol
demuestran que la mitad de las provincias espafiolas tienen mds de una cuarta
parte de sus municipios sin planeamiento o sélo con un simple Proyecto de
Delimitacién de Suelo Urbano (PDSU) (De Santiago Rodriguez y Gonzalez Garcia,
2019a, p. 65), ante lo cual, debe sefialarse que, sin planes que lleven a cabo la
politica urbanistica en las diferentes ciudades no hay verdadero urbanismo, lo
gue limita el derecho a la ciudad.

Aungue el panorama pueda parecer desalentador, la planificacion urbana
no debe verse desde un enfoque local o parcial, sino que debe pasearse por los
retos locales y globales que se relacionan con ésta (desequilibrio territorial, la
despoblacidn, la concentracion de la poblacién en dreas urbanas, el desarrollo
econdmicoy social, la mitigacién y adaptacion al cambio climatico, entre otros).

La construccion de la ciudad, pasa por la configuracién de modelos terri-
toriales habitables, socialmente cohesivos, policéntricos, multifuncionales y
ambientalmente cualificados, lo que debe llevarnos a indagar en las multiples
oportunidades que nos ofrece el suelo y el planeamiento urbano.
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