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Resumen: Las mdltiples sentencias judiciales anulatorias de planes de ordenacion dictadas en los dltimos
afos han suscitado un vivo debate doctrinal sobre la configuracién y el contenido de los planes; su natura-
leza juridica; la doctrina de la nulidad radical de las disposiciones y sus consecuencias (la imposibilidad de
subsanar los vicios formales, la nulidad en cascada de los planes de desarrollo y los actos de ejecucion, la
reviviscencia automatica del plan anterior al anulado). El trabajo se centra en los planes generales munici-
pales, pero las causas de anulacion de estos instrumentos son también aplicables a los de ordenacion del
territorio. No se tratan algunas cuestiones de indole procesal (propuestas de reforma de la accion pablica,
impugnacion indirecta de los planes), que no encajan bien en el marco de esta revista.
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Proposals to improve the legal protection of Urban Planning

Abstract: The many judicial decisions annulling urban plans in recent years has given rise to a lively
doctrinal debate about the configuration and content of the plans, their legal nature, the doctrine of
the radical nullity of the provisions and its consequences (the impossibility of correcting formal de-
fects, the cascading nullity of development plans and acts of execution, the automatic reviviscence of
the plan prior to the annulled one). This paper focuses on general municipal plans, but the causes of
annulment of these instruments are also applicable to those of territorial planning. Some issues of a
procedural nature (proposals for reform of public action, indirect challenges to plans) are not dealt
with, as they do not fit well within the framework of this review.
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La vulnerabilidad del
planeamiento urbanistico

| plan general, uno de los actos juridicos

cuya elaboracion y aprobacién reviste

mayor complejidad, es, paraddjicamente,
muy vulnerable en caso de impugnacion. En los
ultimos afos, la proliferaciéon de sentencias ju-
diciales anulatorias ha suscitado un vivo deba-
te doctrinal sobre las causas de esa situacion,
sus consecuencias y los remedios que podrian
adoptarse. El problema no es privativo de Espa-
fia. Se ha planteado en casi todos los paises de
nuestro entorno, que han reaccionado con diver-
sas medidas de orden procesal y sustantivo, de
las que dan cuenta algunos trabajos recientes'.
La anulacion del plan general tiene un efecto de
cascada, pues conlleva la del planeamiento de
desarrollo, los instrumentos ejecucion (proyec-
tos de reparcelacion y urbanizacion) y los actos
de aplicacion (fundamentalmente, licencias) que
no hayan ganado firmeza.

En este escenario, hay un amplio consenso doc-
trinal sobre la necesidad de adoptar medidas le-
gales para reforzar la seguridad juridica de los
planes, ademas de extremar el cuidado en el pro-
ceso de elaboracién para evitar errores u omisio-
nes que puedan determinar la anulacion. Desde
hace varios afios espera su tramitacion una ini-
ciativa legislativa en esa direccion, que parece
contar con un amplio consenso entre las Comuni-
dades Auténomas?. En la presente legislatura, ha
vuelto a ser impulsada por el Ministerio de Trans-
portes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA) y
esta incluida en el Plan Anual Normativo 2022 de
la Administracion General del Estado?.

Los motivos de nulidad, muy variados, son casi
siempre formales*. Los mas frecuentes: ausen-
cia de evaluacion ambiental (o de estudio de al-
ternativas o realizacion en fases posteriores a la
inicial); falta o insuficiencia de informes o estu-
dios econémicos que justifiquen la viabilidad del

' Cfr. BassoLs (2017, pp. 30 y ss.), Bako (2017, pp. 40-41) y
VALENZUELA (2019, pp. 299-307).

2 Asi se deduce del “Manifiesto por la seguridad juridica del
planeamiento territorial y urbanistico” acordado en el
“Encuentro autonémico Xacobeo 21-22 por un urbanismo
responsable” y suscrito en abril de 2022 por los titulares de
las Direcciones Generales de Urbanismo de las
Comunidades Auténomas y Ciudades Auténomas. Sobre la
primera iniciativa ministerial, véase, entre otros trabajos, los
de GIFReu (2018 pp. 54-65), GARciA Moraco (2018) y
VALENZUELA (2019), pp. 350-360 Sobre la proposicion de ley
presentada en 2018, Baro (2020, pp. 38-46), ToLosa (2019a)
y PascuaL MaRTIN (2019b).

3 Figura en el epigrafe X “Urbanismo y Vivienda” con la de-
nominacion de “Ley por el que se modifica el texto refundido
de la ley de suelo y rehabilitacion urbana, aprobado por real
decreto legislativo 7/2015, de 30 de octubre, para reforzar la
seguridad juridica en el ambito de la planificacion territorial y
urbanistica”. El objetivo es: “Reforzar la seguridad juridica en
el ambito de la planificacion territorial y urbanistica, evitando
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plan (estudio econémico financiero, informe de
sostenibilidad econdémica); omisién del informe
de disponibilidad de recursos hidricos o de otros
informes sectoriales (costas, telecomunicacio-
nes, impacto de género, etc.) o bien no atender
las observaciones del informe cuando tiene ca-
racter vinculante; omision de un segundo tramite
de informacion publica cuando se han introduci-
do modificaciones sustanciales. Los motivos de
fondo suelen ser relativos a la clasificacion del
suelo (como urbano sin cumplir los requisitos
legales o la reclasificacion como urbanizables
de suelos rusticos protegidos). La falta de mo-
tivacion o su insuficiencia, a caballo entre los
motivos formales y sustantivos, es otro motivo
habitual de anulacién, lo que pone de relieve la
importancia de la memoria del plan para explicar
las decisiones que se adopten.

El debate doctrinal ha contribuido a revisar,
desde sus fundamentos, no solo la legislacion
vigente sino también las instituciones y concep-
tos juridicos en que se basa, asi como la doctri-
na legal del Tribunal Supremo (en adelante TS)®.
En concreto: i) la configuracién y el contenido de
los planes; i) su naturaleza juridica; iii) el dogma
de la nulidad radical de las disposiciones y sus
consecuencias (imposibilidad de subsanar los
vicios formales, nulidad en cascada de los pla-
nes de desarrollo y los actos de ejecucion, re-
viviscencia automatica del plan anterior); iv) en
conexion lo anterior, la posibilidad de modular
los efectos de las sentencias anulatorias; v) en
el plano procesal, la conveniencia de suprimir
la accion publica o, al menos, acotar el ambi-
to subjetivo y objetivo de aplicacién, impedir la
impugnacién indirecta o limitar el plazo, penali-
zar a los recurrentes abusivos (lo que se antoja
muy dificil). A todo ello se une el problema de
la articulacion entre el planeamiento territorial y
urbanistico y las previsiones de actuacion de la
Administracién General del Estado (en adelante
AGE). Se ha abordado de una forma simplista,
que ha propiciado la proliferaciéon de informes

anulaciones radicales y totales que puedan resultar despro-
porcionadas vinculadas al axioma jurisdiccional de la consi-
deracion de tales Planes como Reglamentos o disposiciones
convencionales de caracter general. Se trata de reconocer
una naturaleza juridica propia y evitar que meros defectos
formales que pueden ser subsanables sin mayores conse-
cuencias provoquen la nulidad de pleno derecho de la tota-
lidad del plan. La actividad econémica y la entera politica de
vivienda depende de la planificacion urbanistica, y ésta, en
muchos casos, se encuentra paralizada como consecuencia
de dichas anulaciones”. La version inicial, que fue informada
favorablemente por la Comision General de Codificacion, era
mas ambiciosa, pues se proponia modificar no solo el
TRLSRU sino también la Ley reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa (LJCA), en cuanto a los efectos
de las sentencias.

4 Una exposicién detallada de los motivos de nulidad en
VALENZUELA (2019: 85 y ss.).

5 Una sintesis de las opiniones doctrinales en LoPEz RAMON
(2021, pp. 73 y ss.).
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sectoriales, cuya regulacion tampoco es homo-
génea. El problema se complica por la triplicidad
de regimenes existente: el general de la Adicio-
nal Segunda de la Ley 13/2003, de 23 de mayo,
el especifico de la legislacion sectorial (aguas,
costas, puertos, patrimonio historico, etc.) y
el tradicional de la legislacion de régimen del
suelo, que pervive en la Adicional 102 del Texto
Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana de 2015 (en adelante TRLSRU).

Es evidente la necesidad de reforzar el control ad-
ministrativo de la tramitacion de los planes para
evitar errores u omisiones que puedan conllevar
la nulidad. También hay que atajar la picaresca
de los hechos consumados al amparo de planes
cuya anulacién esta declarada pero todavia no ha
ganado firmeza®. Pero no es menos evidente la
necesidad de adoptar medidas legales para refor-
zar la seguridad juridica de los planes.

Este trabajo, partiendo de las muy valiosas
aportaciones doctrinales, contiene algunas re-
flexiones sobre las cuestiones planteadas, con
la expectativa de que pueda contribuir a despe-
jarlas la prevista modificacion del TRLSRU. El
trabajo se centra en los planes generales mu-
nicipales, pero hay que tener en cuenta que las
causas de anulacién de estos instrumentos son
también aplicables a los de ordenacion del terri-
torio (necesidad de estudio econémico, omisién
de informes sectoriales, etc.). No abordaremos,
por ser cuestiones de indole procesal que no
encajan bien en el marco de esta revista, las po-
sibles modificaciones en la regulacién de la ac-
cion publica, su supresion, la limitacién del plazo
para la impugnacion indirecta de los planes o
la ampliacion del plazo para el recurso directo’.

Sobre la naturalezay el
contenido de los planes generales

Tras algunas vacilaciones, en la doctrina y la ju-
risprudencia® se impuso rotundamente la tesis del
caracter normativo de los planes y, en particular,

8 Cfr. GIFreu (2017, p. 219) y VALENZUELA (2019, p. 333).

7 Sobre las propuestas relativas a esas cuestiones véase
VALENZUELA (2019, pp. 326-336), GiFReu (2018, pp. 48 y ss.)
y FERNANDEZ RoDRIGUEZ (2017).

8 Cfr. BassoLs (2017, p. 46)

¢ “En principio, la caracterizacion jurisprudencial de los planes
urbanisticos como normas reglamentarias se nos ofrece como
una solucién plausible, que desde luego facilita notablemente
el control judicial de su legalidad. Si tomamos la regulacién del
plan general, se comprobara que el documento denominado
«normas urbanisticas» en la legislacion estatal supletoria es el
resultado del conjunto de actuaciones que proporcionan la in-
formacioén necesaria para justificar los contenidos del planea-
miento. Asi, la memoria, los planos de informacién y el estudio
econoémico-financiero, al igual que la declaracién ambiental
estratégica y los informes sectoriales, cumplen una funcién
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la afirmacion de su naturaleza reglamentaria. Sin
abandonar esta tesis, lo que ahora se cuestiona es
que esa naturaleza sea predicable del plan en su
conjunto. Algunas opiniones autorizadas postulan
reservar esa consideracion para las “normas urba-
nisticas™, cuya justificacion estaria en el resto de la
documentacion. Otras opiniones consideran que el
plan urbanistico no es una norma, sino una figura
compleja, distinta del acto y de la norma, aunque
tiene un contenido normativo, constituido preci-
samente por las ordenanzas de edificacion y uso
del suelo™. En contraste, la jurisprudencia sigue
aferrada a la consideracion del plan de urbanismo
como norma reglamentaria, con las consecuencias
que conlleva en cuanto a la declaracion de nulidad,
absoluta y sin posibilidad de subsanacion.

En el debate doctrinal, en cuyo detalle no po-
demos entrar aqui', estan en juego conceptos
fundamentales del Derecho publico, como son
los de norma y acto administrativo. Ambos con-
viven en el contenido de los planes, en el que
no todo es normativo. Es indiscutible que tienen
ese caricter las normas urbanisticas u ordenan-
zas, pero no la memoria, los estudios econémi-
cos, los programas de actuacién ni los planos
de informacién. Tampoco los de ordenacion
ni las fichas del plan, que son, en mi opiniodn,
actos administrativos que clasifican y califican
el suelo, aplicando los criterios establecidos en
la legislacion autondmica y en las propias nor-
mas del plan. Por tanto, son actos de aplicacién
de esas normas'?. Lo mismo ocurre con la atri-
bucién del aprovechamiento correspondiente a
cada parcela y las condiciones de la edificacion
a construir sobre ella. Otros componentes del
plan no son normas ni actos administrativos,
sino documentos explicativos y justificativos de
las decisiones adoptadas (memoria, estudios de
viabilidad econdémica y ambiental, etc.).

La diseccion del contenido de los planes de ur-
banismo es necesaria para entender el signi-
ficado sustantivo de estos actos juridicos. La
modificacién proyectada del TRLSRU avanza

explicativa o justificativa de las decisiones reflejadas en las nor-
mas, los planos de ordenacion y el programa de actuaciéon”
(Lopez RamoN 2021, pp: 69). En la misma linea se afirma que la
naturaleza normativa deberia reservarse para las ordenanzas
de edificacion (Santamaria 2014, pp. 212-215).

© Bao (2017, p. 37): “El plan urbanistico es una figura com-
pleja, porque reune tanto el plan de obras, con sus previsio-
nes de financiacién, cono las ordenanzas de edificacién y la
determinacién de los derechos de los propietarios. Mientras
el primero es un plan en sentido estricto, figura diferente del
acto y de la norma, el segundo tiene caracteristicas de regla
general y abstracta y el tercero puede asimilarse perfecta-
mente a un acto administrativo”.

" Véase una buena sintesis en VALENZUELA (2019: 320-326).
2 Ya lo sefial6é Baro (2016, pp. 863 y 867-868).
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en esa labor de diseccion, aunque no la com-
pleta, porque no es funcion del Legislador, sino
de la doctrina. Tampoco se puede construir un
concepto juridico abstracto de plan, porque hay
muchos tipos de planes. En el plano procesal,
hay que dilucidar si cada uno de los elementos
del plan debe seguir el régimen de impugna-
cion correspondiente a su naturaleza juridica o
si deben tener una consideracién unitaria. En
la primera opcién, las normas se impugnarian
como disposiciones, los planos de ordenacion,
las fichas y los programas de obras y otras ac-
tuaciones como actos administrativos y el resto
de la documentacién no seria impugnable por
si misma. En la segunda, los planes de urbanis-
mo tendran un régimen de impugnacion unitario,
aunque su contenido sea heterogéneo. A mi jui-
cio, la segunda opcion es la correcta. Los pla-
nes de urbanismo son actos juridicos complejos,
con un procedimiento especial de elaboracion y
aprobacién y con un régimen especifico de im-
pugnacion, con independencia de que el objeto
de la impugnacion sea un articulo de las orde-
nanzas, la clasificacion o calificacion del suelo,
las condiciones de una ficha o las omisiones o
deficiencias en la tramitacion. Seria un galima-
tias procesal inasumible que, para determinar el
érgano ante el que se debe recurrir, hubiera que
dilucidar previamente si el objeto del recurso es
un acto o una norma.

Ahora bien, que el régimen de impugnacion del
plan de urbanismo sea unitario no significa que
también deban serlo las consecuencias de la
anulacién. La naturaleza juridica del acto anu-
lado deberia ser determinante de los efectos.

3 Cfr. entre otros, SanTAMARIA (2014, pp. 212-215), PAREJO
(2017), leLEsias (2020, pp. 172-175) y Cominges 2017, p. 65 Lo
que no me parece correcto es incluir en la normativa del plan
meras “recomendaciones”, que, obviamente, no son normati-
vas. Asi lo hace el art. 62.1 de la Ley 7/2021, de 1 de diciem-
bre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia.
4 El dualismo reglamentos-disposiciones administrativas esta
reflejado en la legislacion (arts. 128 y 131 de la Ley 39/2025,
del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, LPAC), pero sin un desarrollo que
permita una construccion conceptual perfilada de ambas cate-
gorias. En el Derecho publico espafiol se ha impuesto un con-
cepto hipertrofiado de reglamento, equivalente al de disposicién
general, segun el cual toda disposicién de rango inferior a la ley
es un reglamento. Esta concepcién no tiene en cuenta la dis-
tincion entre Gobierno y Administracion, que son instituciones
diferenciadas, aunque conectadas. Reglamentos son solo, en
principio, las disposiciones de rango inferior a la ley emanadas
del Gobierno de la Nacién y de los Gobiernos autonémicos.
También se emplea esa denominacién (y la de ordenanzas)
para las disposiciones dictadas por las entidades locales, que
no son reglamentos ejecutivos de leyes, sino que se dictan en
el marco de éstas como expresion de la autonomia local. Al
respecto, MeNenDez RexacH (2011).

5 En Alemania, el Bebaungsplan (plan de construccién)
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La discutible consideracion
de las normas de los planes
como reglamentos y su posible
consideracion como ordenanzas
municipales

Comparto la tesis de que el contenido normativo
de los planes esta en las ordenanzas o normas
urbanisticas, no en el resto de la documentacion.
Pero esas normas solo se pueden considerar re-
glamentos si las aprueba el Gobierno respectivo.
En los demas casos seran disposiciones adminis-
trativas'. Ahora bien, mas alla del formalismo de
la distincion, la calificacion de las normas urba-
nisticas de los planes como reglamentos suscita
serias dudas conceptuales. ¢En qué tipo de re-
glamento encajarian? No son ejecutivos, puesto
que no se dictan para la ejecucion de ley alguna.
Tampoco pueden considerarse independientes ni,
menos aun, de organizacion. Sustantivamente, las
normas urbanisticas de los planes de urbanismo
encajan mejor en las ordenanzas municipales,
pero quiza se ha eludido esa consideracién por el
hecho de que tradicionalmente su aprobacion (al
menos, la de los planes generales) ha correspon-
dido a una Administracién de nivel territorial supe-
rior'®. Ese dato no deberia ser obstaculo para su
consideracion como ordenanzas, porque la com-
petencia para la aprobacién puede modificarse y
asi ha ocurrido en bastantes ocasiones. En cual-
quier caso, lo relevante es que los planes de or-
denacion son actos juridicos con un procedimiento
especial de elaboracion, por lo que no debe apli-
carse a su tramitacion el establecido para la apro-
bacion de los reglamentos’®.

La asimilacion de las normas urbanisticas de los
planes a las ordenanzas municipales plantea el

tiene la consideracion de Satzung, no de reglamento, y re-
quieren la aprobacion de la autoridad administrativa superior
(§ 10. 1 BauGesetzBuch). Ese término podria traducirse
como “ordenanzas”, que es, precisamente, la denominacion
de las disposiciones de los planes y que apunta a su asimi-
lacion con las ordenanzas municipales en cualquier otra ma-
teria. En Francia han traducido Satzung por reglamento
municipal, lo que no es del todo exacto, porque hay
Satzungen estatales (Cahiers du GripauH, 2003, p. 78).

6 Como hace la STS 1751/2022, de 27 de abril (recurso
4049/2021). Véase su FD 8. Esta sentencia, muy importante,
casa la de instancia, que habia anulado el Plan de Accion
Territorial de la Infraestructura Verde del Litoral de la Comunidad
Valenciana (PATIVEL). Partiendo de la distincién entre la orde-
nacion del territorio y el urbanismo, considera que a los instru-
mentos de aquélla no les son aplicables sin mas los requisitos
de los urbanisticos. También afirma que los informes “neutros”
no son equivalentes a inexistentes, por lo que quien alega su
falta, debe precisar suficientemente “cudles eran las concretas
determinaciones incluidas en el plan aprobado que incurrian en
contravencién del principio de igualdad o que podian afectar
desfavorablemente a la familia, infancia o adolescencia” (FD 9).
La misma doctrina se reitera en la STS 1751/2022, de 27 de
abril (recurso 4034/2021).
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problema de determinar si deben formar parte
de estos instrumentos de ordenacion o si de-
berian ser aprobadas como tales por la propia
Corporacion. Las leyes autondémicas prevén la
aprobaciéon de ordenanzas de urbanizacion y
edificaciéon', si bien en algun caso establecen
claramente su subordinacion jerarquica respec-
to de los planes (hay que entender que respecto
de la normativa de estos)®.

El deslinde entre el contenido de la normativa de
los planes y el de las ordenanzas municipales de
urbanizacion y edificacion corresponde a la legis-
laciéon autondmica, que puede optar por diversos
esquemas de articulacion, dentro de los limites
constitucionales vy, por tanto, respetando la au-
tonomia municipal. Ahora bien, ante el enorme
desarrollo (y complejidad) que caracteriza a la
normativa de los planes generales, cabe pregun-
tarse si no deberia desgajarse gran parte de él
para integrarlo en las citadas ordenanzas munici-
pales'. Es notorio que la hipertrofia de la norma-
tiva de los planes generales deriva en gran parte
de un problema competencial. Esos planes son
aprobados por la comunidad auténoma o por el
ayuntamiento, pero con informe de aquélla, vin-
culante en determinados aspectos en garantia de
los intereses supralocales. Cuanto mas amplia y
minuciosa sea la normativa del plan, mayor sera
el control autonémico en la fase de aprobacion
definitiva. Ese control tiene sus limites, pero no
es indiferente que la aprobacion corresponda a la
Administracion autonémica o a la municipal. Aun-
que la competente sea esta ultima, sigue siendo
importante deslindar el contenido de la normativa
del plan (general) y el de las ordenanzas munici-
pales de urbanizacién y edificacion, en tanto que
el control autonémico se proyectara solo sobre
aquella. ;Tienen que estar en la normativa del
plan la definicion de las clases de obras y su ré-
gimen, o el de los usos, las condiciones de vo-
lumen y forma de los edificios, sus condiciones
estéticas, etc.? La respuesta es, en mi opinion,
rotundamente negativa.

7 Por ejemplo, el articulo 32.1 de la Ley del Suelo de la
Comunidad de Madrid (Ley 9/2001, de 17 de julio) dispone
que “Todos los municipios deberan contar con Ordenanzas
municipales de urbanizacién, instalaciones, edificacién y
construccioén, cuya aprobacion, publicacion y entrada en vi-
gor se producira conforme a la legislacion de régimen local”.
Este articulo distingue entre las Ordenanzas de urbanizacion
y las de instalaciones, edificacién y construccion, estable-
ciendo para estas Ultimas un contenido obligatorio (“deberan
regular”) y otro potestativo, cuyo limite son las materias re-
servadas al planeamiento (“podran regular cuantos otros
aspectos de la edificacion y construccion no estén reserva-
dos al planeamiento”). El problema juridico es precisamente
la identificacion de los aspectos reservados al planeamiento
general, que, por ello, deberan ser regulados necesariamen-
te en las Normas Urbanisticas del Plan correspondiente. Eso
lo tiene que decidir la legislacion autondmica, respetando la
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Otro factor de complejidad ha sido la pretensién
de “volcar” en la normativa del plan el contenido
de la legislacioén sectorial, por la tendencia a reco-
pilar en un texto Unico la normativa aplicable. Ob-
viamente, con ese criterio cualquier modificacion
de la legislacion sectorial determinara que el plan
entre en contradiccion con ella y quede obsoleto
al dia siguiente de su aprobacion.

La legislacion autonémica debe establecer los
criterios para llevar a cabo el deslinde entre el
contenido de la normativa del plan general y el
de las ordenanzas municipales de urbanizacion
y edificacion. Ya lo hace con la distincion entre
las determinaciones basicas o estructurantes,
que forman parte del contenido obligatorio, y las
de ordenacién pormenorizada que pueden estar
en el Plan general, en el planeamiento de desa-
rrollo o en Ordenanzas municipales. En algin
caso se permite que las ordenanzas de urbani-
zacion y edificacion se incluyan en la normati-
va del plan o se aprueben por separado, por el
procedimiento de las ordenanzas municipales?®.

Para afrontar con precisiéon esa labor de des-
linde habria que distinguir: i) el contenido obli-
gatorio de la normativa del plan; ii) el contenido
propio de las ordenanzas municipales de urba-
nizacion y edificacion; iii) el contenido potesta-
tivo del plan; iv) los preceptos de la legislacion
general y sectorial, estatal y autonémica, que no
deberian ser reproducidos en la normativa del
plan ni en las ordenanzas municipales.

Redisenar el contenido de los
planes

Lo que se acaba de senalar es parte de una re-
flexion mas amplia sobre la necesidad de redi-
sefar el contenido de los planes generales. Han
adquirido tal complejidad que resulta facil incu-
rrir en errores en su elaboracion y aplicacion. El

autonomia municipal, por lo que tampoco es facil deslindar
el alcance de las competencias respectivas.

8 Asi, la reciente Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso
para la sostenibilidad del territorio de Andalucia: “Las orde-
nanzas podran regular las condiciones de las actividades
susceptibles de implantacion y autorizaciéon por cualquier
medio de intervencién administrativa en los inmuebles, no
pudiendo contradecir las determinaciones de los instrumen-
tos de ordenacion” (art. 73.2).

9 Al respecto, véanse las propuestas de ViLLAR Rouas (2019,
pp. 89y ss.).

20 “La aprobacion de las Ordenanzas Municipales de Edificacion
y de Urbanizacién correspondera a los Ayuntamientos, previa su
tramitacién de conformidad a lo previsto en la legislacion de ré-
gimen local, cuando se tramiten y aprueben de manera inde-
pendiente a un instrumento de ordenacién urbanistica” (art. 81.3
de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la soste-
nibilidad del territorio de Andalucia).
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desdoblamiento del plan general en los dos ni-
veles de ordenacion basico y detallado, abre al
legislador autonémico varias opciones, en cuan-
to al contenido y la competencia para la apro-
bacién, que no siempre es municipal?'. Parece
I6gico que el Plan estructural sea unico, pero
podria haber varios (o muchos) planes de orde-
nacion detallada en funcion del tamafio del mu-
nicipio y de sus problemas. Se ha sefialado que,
con este desdoblamiento, la ordenacion detalla-
da pasa a ocupar el lugar central en perjuicio de
la estructural®2. Pero esto no es necesariamen-
te un inconveniente. Entre otras ventajas tiene
la de derivar hacia la ordenacion detallada la
mayor parte de las alegaciones que suelen for-
mularse en la informacion publica, que versan
sobre la situacién concreta del alegante y no
sobre los criterios generales de la ordenacion.
La existencia de planes de ordenacion detallada
hara normalmente innecesaria la aprobacion de
Plan Parcial, cuya funcion es, precisamente, la
de incluir ese nivel de ordenacion.

Con este nuevo enfoque, el contenido de los pla-
nes generales podria aligerarse considerablemen-
te. Constarian de una estrategia, que no tiene que
ser normativa, un programa de actuaciones (de
transformacion y edificatorias de gran entidad) y
unas ordenanzas, que pueden cefirse a las nor-
mas zonales si estan aprobadas las ordenanzas
municipales de urbanizacion y edificacion. La es-
trategia y las actuaciones de urbanizacion esta-
rian en el plan de ordenacion estructural. Las de
dotacién podrian encuadrarse en el plan de orde-
nacién pormenorizada, en planes especiales o en
delimitaciones especificas de unidades de ejecu-
cion?. Para justificar las decisiones que se adop-
ten debe mantenerse la exigencia de la memoria
y los estudios econémicos y ambientales.

21 Asi, por ejemplo, en Extremadura, la aprobacion definitiva
del Plan general estructural se atribuye a la Consejeria com-
petente de la Comunidad Auténoma, mientras que la del
Plan General Detallado corresponde al Ayuntamiento (articu-
lo 49 de la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de Ordenacién
Territorial y Urbanistica Sostenible de Extremadura).

22 BassoLs (2017, p. 60).

2 Véase un ejemplo de esas opciones en la Ley 12/2017, de
29 de diciembre, de urbanismo de las llles Balears (art. 23).

24 Lorez RamoN (2021, pp. 60-61) afirma que “la tesis gra-
dual, identificando en los reglamentos vicios no invalidan-
tes, de anulabilidad y de nulidad de pleno derecho (...) fue
aplicada por nuestros tribunales hasta 1999” y que el cam-
bio jurisprudencial hacia la tesis de la nulidad absoluta “fue
brusco, simplista y, lo que es peor, se produjo inadvertida-
mente”. Véase también la sintesis de TORNOS (2019, pp.
123-136).

% Asi, la STS 569/2020, recurso de casacion 6731/2018,
considera que “no esta de mas hacer referencia a la intensa
polémica que se suscita en los momentos actuales en rela-
cién con las consecuencias de los defectos formales en la
tramitacion de los instrumentos de ordenacion urbana, extra-
polable a la potestad planificadora en otras materias, aunque
con menor intensidad. Esa polémica tiene su presupuesto,

CIUDAD Y TERRITORIO

Sobre la nulidad absoluta
de los planes por su caracter
reglamentario

Doctrina legal del Tribunal
Supremo

La doctrina legal del TS sobre la nulidad abso-
luta de las disposiciones y, en lo que aqui in-
teresa, de los planes de ordenacion territorial
y urbanistica, no ha sido siempre tan rotunda,
como han puesto de relieve algunos trabajos re-
cientes?t. Sin embargo, se tiene la impresion de
que en los ultimos afios el Alto Tribunal se ha
encastillado en su posicién, quiza como reflejo
de una actitud defensiva ante las crecientes cri-
ticas doctrinales y algunos pronunciamientos de
los Tribunales Superiores de Justicia favorables
a relativizar las consecuencias invalidantes de
los vicios formales, permitiendo su subsanacion.
El propio TS, en algunas sentencias, se hace
eco de la polémica que suscita su doctrina de
la nulidad absoluta® y consciente de las criticas
de que es objeto, aprovecha para dar un tirén
de orejas a la Administracion, afirmando que es
ella, en definitiva, la responsable de que se anu-
len los planes por incumplimiento de la ley?®.

EITS lo tiene muy claro (o, al menos, lo parece).
Partiendo del “axioma incuestionable” (sic) de
que “los planes de urbanismo son reglamentos
(...), a su régimen juridico hemos de estar y no
someterlo, por sus peculiaridades, a un régimen
que tome normas del régimen de la actividad
administrativa mas alla de lo que el propio Le-
gislador autorice” (STS 569/2020, FD 4). Pues
bien, conforme a ese régimen, ahora recogido

se hara referencia después a ello, en lo que viene siendo la
jurisprudencia reiterada de este Tribunal Supremo --la sen-
tencia de instancia es consciente de ello y la ha aplicado en
las sentencias que fueron revisadas en las nuestras a que
antes se ha hecho referencia-- de que en los supuestos de
que se trate de omisiones de tramites, en especial de infor-
mes preceptivos, los efectos son la nulidad de pleno derecho
y esa declaracion se hace con caracter absoluto, afecta al
Plan en su totalidad” (FD 4°). Esta sentencia no tiene des-
perdicio, por su notable intento de encuadrar el problema en
el marco de la teoria general del Derecho administrativo vy,
en concreto, en la distincion entre el régimen de los regla-
mentos y el del resto de la actividad administrativa. Por eso,
se utiliza aqui como referencia.

% En la misma sentencia 569/2020 se lee lo siguiente: (...)
si se llega a esas declaraciones y se generan esas situacio-
nes no deseables, es porque en la elaboracion de los Planes
no se observan las prescripciones de legalidad, que esta en
la base de la actuacion de toda Administracién publica, como
se exige de manera nitida ya en el articulo 103.1° de la
Constitucion, por mas que, también ha de reconocerse, esa
legislacion no siempre tenga la claridad que permita ese es-
crupuloso cumplimiento” (FD 4°).
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en los articulos 47 y 48 de la Ley del Proce-
dimiento Administrativo Comun de las Adminis-
traciones Publicas (en adelante LPAC), “se ha
reservado para los reglamentos solamente la
nulidad (...) sin requerir, ni autorizar, interpreta-
ciones que permitan alterar ese diferente y ex-
cluyente régimen”. La conclusion es el rechazo
total de la anulabilidad (y consiguiente posibili-
dad de subsanar) los vicios de procedimiento:
“Tan nulo es el reglamento que vulnera la Cons-
titucién como el que vulnera una exigencia del
procedimiento” (ibidem).

Asi, pues, la naturaleza reglamentaria de los pla-
nes, que, segun el TS, es un “axioma incuestio-
nable” conlleva fatalmente la consecuencia de la
nulidad en todo caso, con independencia de que
el vicio sea sustantivo o formal. No se pueden gra-
duar los efectos de la declaraciéon de nulidad por-
que el articulo 47.2 de la LPAC no distingue. Solo
prevé una consecuencia: la nulidad absoluta y, por
tanto, la imposibilidad de subsanar los vicios for-
males y de conservar las actuaciones realizadas
hasta el momento en que se incurrio en la infrac-
cién determinante de la anulacién. Sin embargo,
al sintetizar la doctrina sobre la cuestién de interés
casacional, la sentencia no es tan rotunda como
podria esperarse (FD 7°):

“No obstante lo anterior, en aquellos supuestos
en que el vicio apreciado para la declaracion de
nulidad pueda individualizarse respecto de un de-
terminado ambito territorial del Plan o concretas
determinaciones, sin que tenga relevancia alguna
respecto del resto de ese ambito territorial, puede
declararse la nulidad del plan respecto de esas
concretas determinaciones, sin que ello autorice
a considerar la nulidad de pleno derecho subsa-
nable con la retroaccion del procedimiento”.

La STS 3268/2021, de 22 de julio (recurso
3920/2020) reitera esta interpretacion, que da pie
para matizar la monolitica tesis de la nulidad de
los planes en dos aspectos muy importantes: i)
solo determinan la nulidad los vicios de procedi-
miento esenciales (a contrario, los no esencia-
les podran subsanarse); i) la nulidad sera parcial
cuando “pueda individualizarse respecto de un de-
terminado ambito territorial del Plan o concretas
determinaciones” (la zona costera, en el caso de la
sentencia). La primera matizacion, de ser correc-
ta, obliga a distinguir entre vicios procedimentales
esenciales, determinantes de la nulidad en todo
casoy los no esenciales, que podran ser subsana-
dos. La segunda, bastante mas precisa, permite al
organo judicial acotar el alcance de la declaracion
de nulidad a una parte del ambito territorial del

27 Esos informes son los mencionados en el art. 22.3 del
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plan o a algunas de sus determinaciones, mante-
niéndose la vigencia de todas las demas.

Pero esta relativizacion de la nulidad absoluta
debe tener una cobertura legal expresa y no ser
solo una formulacion del TS. Este se apoya en
el articulo 47.2 de la LPAC, por lo que, para gra-
duar las consecuencias de la anulacion en fun-
ciéon del caracter esencial o no del vicio, habria
que modificarlo o establecer un régimen espe-
cifico para la nulidad de los planes. La segunda
opcidn es la adoptada en el anteproyecto de ley
de reforma del TRLSRU.

La reforma proyectada: nulidad
solo porvicios formales esencialesy
nulidad parcial

El anteproyecto de ley prevé modificar la redaccion
del art. 55 TRLSRU para puntualizar que la nuli-
dad por vicios de procedimiento solo podra decla-
rarse cuando concurra alguno de los siguientes: a)
la omisién de la evaluacion ambiental estratégica;
b) el incumplimiento del tramite de informacion pu-
blica y participacion que sea preceptivo conforme
a la legislacion territorial o urbanistica aplicable; c)
la omisién de informes preceptivos cuando la sub-
sanacion del defecto “sea especialmente compleja
por la influencia relevante que tengan en el resul-
tado global del plan. Se entendera que tienen tal
influencia (...) el hidroldgico, el de costas y los de
carreteras y demas infraestructuras basicas afec-
tadas, de conformidad con lo que establezca para
cada uno de ellos su legislacion aplicable™; d) la
falta o insuficiencia notoria de memoria justificativa
de las decisiones de ordenacion adoptadas.

Los demas vicios formales en que puedan incurrir
los planes territoriales y urbanisticos podran ser
subsanados, con retroaccion al momento proce-
dimental oportuno, en un procedimiento basado
en el principio de conservacion (“se conservaran
todas las actuaciones y tramites no afectados por
el vicio cometido”), que debera resolverse en el
plazo de un afio (prorrogable por seis meses).

Asimismo, se prevé la adicién de un nuevo pa-
rrafo, acogiendo casi literalmente la doctrinal
legal del TS sobre la nulidad parcial: lo sera
cuando pueda individualizarse respecto de un
determinado ambito territorial del Plan y o cuan-
do afecte a determinados preceptos o a concre-
tas determinaciones que no tengan relevancia
respecto del resto. En tales casos subsistiran
los actos dictados en aplicacién de la parte no
afectada por la declaracién de nulidad, sean o

TRLSRU.
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no firmes, y aquellos actos y tramites cuyo con-
tenido se habria mantenido igual de no haberse
cometido la infraccion.

Finalmente, la regulacion proyectada sale al
paso de la nulidad en cascada de los planes,
disponiendo que su invalidez “sélo afectara a los
instrumentos de planificacion que lo hayan desa-
rrollado y a los actos dictados en su aplicacion,
cuando adolezcan del vicio determinante de la
causa de nulidad de aquél del que deriven"® y
que “se mantendra la validez de los instrumen-
tos y actos administrativos que hayan desarro-
llado, aplicado o ejecutado un instrumento de
ordenacién territorial y urbanistica anulado por
sentencia judicial firme cuando tengan cobertura
suficiente en el instrumento de ordenacion ante-
rior que no hubiera sido anulado o en normativa
que resulte de aplicacion obligada™.

La reforma proyectada no es la panacea, pero su-
pondria un gran avance. Solo los vicios de forma
mas graves serian causa de nulidad. Los deméas
podran subsanarse, conservando las actuacio-
nes realizadas. Los de fondo serian siempre de-
terminantes de nulidad. En todo caso, la nulidad
sera parcial cuando pueda acotarse por razén de
la materia o del territorio, lo que ocurrird muchas
veces. La distincion también es relevante en la
nueva regulacién prevista para la accién publica.

28 Ante la gravedad del problema y quiza para presionar al
Estado para que apruebe su reforma, varias Comunidades
han intentado evitar en su legislaciéon propia la nulidad en
cascada. En concreto, Canarias (art. 9.3 de la Ley 4/2017),
Andalucia (art. 7 de la Ley 7/2021) y Aragén (art. 82.bis afia-
dido a la Ley de Urbanismo por la Ley 2/2022, de 19 de
mayo, de aplicacion y desarrollo de la Ley 1/2021, de 11 de
febrero, de simplificaciéon administrativa, con una redaccion
manifiestamente mejorable: “Invalidez de los instrumentos
de planeamiento. En caso de invalidez de parte de un pla-
neamiento urbanistico, las partes e instrumentos de gestion
independientes a este quedaran subsistentes y desplegaran
todos sus efectos en el caso de que las mismas no adolez-
can de las mismas causas de invalidez”). Estas iniciativas,
en mi opinion, invaden claramente la competencia estatal ex
art. 149.1.182 CE, pero ponen de relieve la urgencia de la
promulgacién de la ley estatal proyectada.

2% Sobre esta importante cuestion, véase GiFreu (2017, pp.
188y ss.) y VILLAR (2021, pp. 59 y ss.). Segun este autor, “En
tanto no sean revisados con todas sus consecuencias —de-
surbanizacion e indemnizacion de dafios y perjuicios—, los
actos de ejecucion urbanistica incorporan la ordenacion por-
menorizada, necesaria y suficiente, para que sea viable el
ejercicio del derecho de edificacion al que su ejecucion con-
duce. En caso contrario, la doctrina del acto firme quedaria
vacia de contenido (...)” (p. 60-61). En mi opinion, los instru-
mentos de reparcelacion y urbanizacion no pueden mante-
nerse si la anulacion del plan conlleva la imposibilidad de
urbanizar el terreno (suelo urbanizable que deja de serlo).
En estos casos no se deberia apoyar la vigencia con el ar-
gumento de que se trata de actos de aplicacion. Cuestion
distinta son las consecuencias indemnizatorias derivadas de
la anulacién. El caso de la licencia es distinto, en cuanto su
otorgamiento presupone que el suelo es edificable. Si no lo
es o deja de serlo en virtud de la anulacién, la licencia debe-
ria revisarse de oficio.

% Art. 62.2, en la redaccién proyectada.

31 “El efecto primordial de la nulidad de una disposicion ge-
neral, categoria a que pertenecen los instrumentos de
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Cuando se base en vicios formales, debera acre-
ditarse su incidencia sobre aspectos sustantivos y
concretos del plan impugnado®. Con ello se pre-
tende evitar que la accién publica se base en mo-
tivos puramente formales.

La reviviscencia del plan anterior

Otra consecuencia, casi siempre indeseable, de
la anulacion de un plan es la reviviscencia del an-
terior, disefiado para circunstancias generalmente
muy diferentes. EI TS ha explicado esta conse-
cuencia, una vez mas, por la naturaleza regla-
mentaria de los planes®'. Su anulacién conlleva
la de sus clausulas derogatorias®. Por tanto, re-
vive el plan que fue derogado por el que ahora
se anula®. La STC 61/1997 justifico la reviviscen-
cia de Ley del Suelo de 1976 precisamente por la
anulacion de los preceptos de la Ley del Suelo de
1992. EI TS también ha acogido esta tesis, pero
con matices importantes que remiten a la necesi-
dad de una valoracién de las circunstancias del
caso*. No obstante, desde el ambito del propio TS
se ha destacado que “es una consecuencia que
no se encuentra prevista en la Ley, y aunque no
ha sido rechazada por la jurisprudencia, si resulta
muy limitada su apreciacién™®. En consecuencia,

planeamiento urbanisticos, aun sus modificaciones singula-
res, es que revive la vigencia de la disposicion o norma de-
rogada por la que ha sido objeto de anulaciéon” (STS
868/2016 de 2/03/2016, recurso 1626/2015, FD 7).

%2 STS de 7 de octubre de 1992 (RJ 1992/8461), citada por
BassoLs (2017: 77).

3 En contra podria invocarse el Cédigo civil (art. 2.2: “Por la
simple derogacién de una ley no recobran vigencia las que
ésta hubiere derogado”). Pero aqui no se trata de deroga-
cién de un plan por otro, sino de su anulacion, con efectos
ex tunc, como si nunca hubiera existido, segun la formula-
cion tipica y tépica de la nulidad absoluta, mas que cuestio-
nable, puesto que el plan ha existido y ha producido efectos.
3 STS 2877/2019 (recurso 408/2018): “Ello no significa que
tal efecto se produzca de manera homogénea y automatica
en todo caso, puesto que habra de valorarse en cada caso
y entre otras circunstancias: el alcance de la declaracion de
nulidad, si afecta a las disposiciones derogatorias; la exis-
tencia de una normativa previa sobre la materia, pues en
caso negativo la consecuencia sera la existencia de un vacio
normativo que habra de integrarse por los medios juridicos
aplicables en dichos supuestos; el alcance de la regulacién
preexistente a la norma anulada y, en su caso, las razones
que han llevado a su modificacién o derogacién, en cuanto
puedan suponer la superacion de aquella norma anterior al
margen de la norma anulada” (FD 4).

% Teso (2019, p. 89). La magistrada explica que “esta con-
secuencia resulta generalmente insatisfactoria para el orde-
namiento juridico por diversas razones. De un lado, porque
la derogacion de esa norma anterior se debio, probablemen-
te, a que habia devenido inadecuada, obsoleta, o desfasada
respecto de la nueva realidad social que es cambiante y a la
que el derecho intenta seguir. Y, de otro, porque la integra-
cién en el ordenamiento juridico de esa norma antigua o
desfasada puede que genere una serie de disfunciones e
incoherencias nada deseables. La reviviscencia es una con-
secuencia que no se encuentra prevista en la Ley, y aunque
no ha sido rechazada por la jurisprudencia, si resulta muy
limitada su apreciacion”.
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la reviviscencia del plan anterior al anulado no es
un efecto automatico de la anulacion, sino que lo
debe determinar la sentencia a la vista de las cir-
cunstancias del caso en el marco del art. 73 de
la Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa (en adelante LJCA).

Algunas leyes autonémicas han adoptado medi-
das para evitar la reviviscencia o, al menos, pa-
liar sus efectos®. La mas comun es la facultad
de suspension del plan revivido y su sustitucion
por normas provisionales, que procede de la
Ley del Suelo de 1976 (art. 51). No obstante, la
importancia de la materia hace aconsejable una
regulacion expresa, que no encaja en el TRLS-
RU, sino en la LICA. Seguramente por eso no
figura en el anteproyecto de ley. Los tribunales
deberian modular los efectos de sus sentencias
anulatorias, con posibilidad de diferirlos (hasta
que se apruebe un nuevo plan o por un plazo
determinado), como hace el TC¥. Esta solucion
es mucho mas adecuada que el automatismo de
la reviviscencia del plan anterior.

Informes sectoriales

La proliferacion de informes sectoriales es uno de
los factores que mas contribuyen a la vulnerabili-
dad del planeamiento®. Son tantos y tan distintos
(unos preceptivos, otros vinculantes, otros deter-
minantes®), que es muy dificil tener la certeza de
que se han emitido todos los preceptivos y que se
han respetado todas las observaciones vinculan-
tes. Hemos pasado de una situacion en que las ad-
ministraciones sectoriales tenian que comparecer
en el tramite de informacién publica de los planes,
como cualquier particular, para formular sus obser-
vaciones, al escenario actual en que los érganos
urbanisticos se ven absolutamente desbordados
por la avalancha de estos informes, que nadie se

36 \Véase VALENZUELA (2019, pp. 278 y ss).

7 Al respecto, BassoLs (2017, p. 94), Soria (2017, pp. 124 y
ss.), leLEsias (2018, pp. 268 y ss.), GonzALEZ SANFIEL (2018, pp.
430y ss.), PascuaL (2019.c) y SarmiENTO (2020, pp. 95-96).

%8 Véase una clasificacién de esos informes en BassoLs
(2017, pp. 53-54)

39 Calificativo absurdo, afortunadamente desaparecido de la
LPAC, pero no del TRLSRU: art. 22.3, dltimo parrafo.

40 Como boton de muestra, muchos planes no reflejaban la
linea de deslinde del dominio publico maritimo-terrestre, pro-
piciando que terrenos de esas caracteristicas se incluyeran
en sectores de suelo urbanizable.

41 “No obstante, si la Administraciéon competente en materia
territorial o urbanistica no tuviera los elementos de juicio sufi-
cientes, bien porque no se hubiesen recibido los correspon-
dientes informes que resulten relevantes, o bien porque,
habiéndose recibido, resultasen insuficientes para decidir, re-
querira personalmente al titular del érgano jerarquicamente
superior de aquél que tendria que emitir el informe, para que,
en el plazo de diez dias habiles, contados a partir de la
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toma la molestia de armonizar previamente, ni si-
quiera cuando proceden del mismo Departamen-
to. Todo ello con la amenaza de que, si el informe
es desfavorable, el plan territorial o urbanistico no
podra ser aprobado, cuando lo correcto seria decir
que, si se aprueba el plan en contra del informe
vinculante, adolecera de un vicio invalidante, que,
por otra parte, solo afectara al ambito del informe
(la costa, las carreteras, etc.).

Desde finales de los 80 del siglo pasado, en que
las leyes reguladoras de bienes de dominio es-
tatal introdujeron la exigencia del informe para
salir al paso de la clamorosa descoordinacion
entre ellas y el planeamiento urbanistico®, las
Administraciones sectoriales han aprendido el
camino y han promovido sucesivas leyes que
exigen su informe (vinculante a ser posible)
antes de la aprobacion definitiva del plan. La
Ley 13/2003 generaliz6 la técnica del informe
vinculante para salvaguardar las competencias
de la AGE, pero lo hizo en términos muy ambi-
guos en cuanto a la determinacion del alcance
vinculante (“preservacion de las competencias
del Estado”). El Real Decreto-ley 36/2020, de
30 de diciembre, ha afiadido un parrafo que pre-
tende reforzar la posicién de la Administracion
promotora del plan en caso de que el informe no
se emita en plazo o sea insuficiente*'. Es un par-
che, que no oculta la necesidad de establecer
una regulacion estatal de las obras publicas de
interés general, en sustituciéon de las Adiciona-
les 22 y 32 de la citada Ley 13/2003, redactadas
a base de parrafos de sentencias del TC, que
las leyes no deberian reproducir.

Tan evidente es la necesidad de coordinar las
competencias concurrentes sobre el territorio,
como las dificultades para hacerlo. EI TC ha subra-
yado reiteradamente que los informes vinculantes
son una técnica de coordinacion. El problema es
el abuso de esos informes y la imprecision de su
alcance vinculante*?. EI TRLSRU obliga a solicitar,

recepcion del requerimiento, ordene al drgano competente la
entrega del correspondiente informe en el plazo de diez dias
habiles, sin perjuicio de las responsabilidades en que pudiera
incurrir el responsable de la demora. El requerimiento efectua-
do se comunicara al promotor privado del instrumento de pla-
nificacion, cuando sea el caso y éste Ultimo podra también
reclamar a la Administracion competente la emision del infor-
me, a través del procedimiento previsto en el articulo 29.1 de
la Ley 29/1998, de 13 julio, reguladora de la Jurisdicciéon
Contencioso-administrativa” (nueva redaccion del apartado 4
de la Disposicion Adicional 22 de la Ley 13/2003). Un parrafo
casi idéntico se ha introducido en el art. 78.4 de la Ley 7/2021,
de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del terri-
torio de Andalucia.

42 Un (mal) ejemplo reciente de imprecision es Ley 2/2022,
de 18 de febrero, de Aguas de la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha). Bajo el rétulo “Coordinacion con la pla-
nificacioén territorial” establece en su art. 18.1 que “la aproba-
cion, modificacion o revision de los instrumentos de
ordenacion territorial y planificacion urbanistica que afecten a
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al menos, informes de la Administracion hidrauli-
ca, la de costas y las competentes en materia de
carreteras y demas infraestructuras afectadas (art.
22.3). No dice que sean vinculantes, sino determi-
nantes, lo que no impide que la legislacion secto-
rial (costas, puertos, carreteras) o la jurisprudencia
(aguas) lo califiquen de vinculante o que introduz-
can la exigencia del informe en otras materias.

Algunas leyes autondmicas recientes han arbi-
trado formulas de concertacion para articular el
ejercicio de las competencias sectoriales con in-
cidencia territorial*®. El propdsito es encomiable,
pero solo alcanza a las competencias sectoriales
de la comunidad auténoma. El verdadero proble-
ma son las de la AGE. A mi juicio, mas que emitir
un informe, que se redactara casi siempre desde
una perspectiva unilateral y critica, sin tener en
cuenta los objetivos del plan, las Administracio-
nes sectoriales deberian estar implicadas en el
proceso de elaboracion, participando en la re-
daccion a través de las comisiones o grupos de
trabajo que se constituyan, de modo que el equi-
po redactor conozca desde el principio la posi-
cion de aquéllas. Esa participacion podria obviar
la necesidad del informe en muchos casos, acre-
ditandose en el expediente la conformidad o, al
menos, la ausencia de reparos.

También convendria evitar que la exigencia del
informe y su alcance vinculante se determine
en la legislacion sectorial, que no es objetiva.
Deberia hacerse con caracter general para las
obras publicas estatales y demés actuaciones
de la AGE con incidencia territorial, con una re-
gulacion mas depurada que la simplista de la
Adicional 2% de la Ley 13/2003. Por ejemplo,
segun ella, “en los casos de silencio citados
en los que no opera la presuncién del caracter

planes, proyectos, obras e infraestructuras hidraulicas a que
se refiere la presente ley, requeriran para su aprobacion in-
forme favorable de la Agencia del Agua de Castilla-La
Mancha”. ;Qué significa afectar y a qué aspectos se contrae
el caracter favorable? En el ambito estatal, la reciente Ley
General de Telecomunicaciones (Ley 11/2022, de 28 de ju-
nio) establece el caracter vinculante del informe del Ministerio
de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital en lo que
se refiere a la adecuacion del plan “a la normativa sectorial
de telecomunicaciones, en particular, al régimen juridico de
las telecomunicaciones establecido por la presente ley y su
normativa de desarrollo, y a las necesidades de redes publi-
cas de comunicaciones electronicas, debiendo sefialar expre-
samente los puntos y aspectos respecto de los cuales se
emite con ese caracter vinculante” (art. 50.2). Este articulo
prevé la posibilidad de que el érgano promotor del plan con-
teste al informe desfavorable, lo que dara lugar a la emision
de un nuevo informe por el citado Ministerio, que “si vuelve a
ser no favorable, no podra aprobarse el correspondiente ins-
trumento de planificacion territorial o urbanistica en lo que se
refiere al ejercicio de las competencias estatales en materia
de telecomunicaciones”. Igual de imprecisa es la considera-
cién como obras de interés general de las redes de comuni-
caciones electronicas y recursos asociados (art. 50.4).

CIUDAD Y TERRITORIO

favorable del informe, no podra aprobarse el
correspondiente plan territorial o urbanistico en
aquello que afecte a las competencias estata-
les™*. El resultado es que la falta de emision
del informe en el plazo establecido penaliza a la
Administracion promotora del plan y favorece a
la sectorial incumplidora. Eso es lo que ocurre,
precisamente, en un supuesto tan importante
como el de los informes de las Confederaciones
Hidrograficas previstos en el art. 25.4 de la Ley
de Aguas. Pero esa formula esta en contradic-
cién con la regla de que la no emision del infor-
me en plazo permite proseguir las actuaciones
(art. 80.4 de la LPAC).

En mi opinidn, los informes de la AGE deberian
ser refundidos y trasladados por las Delegacio-
nes del Gobierno, una de cuyas funciones es,
precisamente, la coordinacién y cooperacién de
la AGE y sus organismos publicos con la comu-
nidad auténoma y las entidades locales®. De
ese modo, habria un informe conjunto para cada
plan, que reflejaria la posiciéon de los diferentes
organismos estatales, y el 6rgano promotor ten-
dria una vision completa de esa posicién en un
unico documento. Esta propuesta es coherente
con el papel institucional de las Delegaciones
del Gobierno, si bien en la practica puede trope-
zar con el mayor peso de lo sectorial.

En la proyectada reforma del TRLSRU se prevé
la creacion de una plataforma telematica que
facilite la emision de los informes sectoriales.
Con ella se podria mejorar el procedimiento de
emisién de los informes, pero no se resuelve el
problema de fondo.

43 Asi, en Extremadura, la Comision de Coordinacién
Intersectorial, regulada por la Ley 2/2018, de 14 de febrero.
En Canarias, la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de
los Espacios Naturales Protegidos, dispuso (art. 12.5) la
creacion de un érgano colegiado del que formaran parte re-
presentantes de los departamentos autonémicos afectados,
con objeto de que, previa deliberacién, se emita el informe
unico en la tramitacion de los instrumentos de ordenacion,
asi como para actuar como érgano ambiental. Por Decreto
13/2019, de 25 de febrero, se crea el Organo Colegiado de
Evaluacién Ambiental e Informe Unico de Canarias, y se
aprueba su Reglamento de Organizacién y Funcionamiento.
La existencia de un 6rgano colegiado de coordinacion tam-
bién esta prevista en Andalucia (art. 78.4, ultimo parrafo, de
la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la soste-
nibilidad del territorio).

4 Adicional 22, apartado 4, parrafo primero, Ultimo inciso, de
la Ley 13/2003.

4 Arts. 72 y 73 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico. Esa propuesta figura
en el Manifiesto por la seguridad juridica del planeamiento
territorial y urbanistico acordado en el “Encuentro autonémi-
co Xacobeo 21-22 por un urbanismo responsable” (punto 8),
mencionado en la nota 2.

722



Comentario final

La mejora de la seguridad juridica de los pla-
nes requiere, ante todo, extremar el cuidado en
el proceso de elaboracion: garantizar la parti-
cipacion efectiva de los interesados, ponderar
adecuadamente los intereses que representan,
explicar con claridad las decisiones adoptadas
y su viabilidad ambiental y econdmica. Si las
cosas se hacen bien, el plan resultante resistira
mejor ante cualquier impugnacion.

Sin embargo, es evidente que la situacién norma-
tiva actual adolece de graves deficiencias que es
imprescindible afrontar. Con caracter inmediato,
hay que dar cobertura legal a la posibilidad de
subsanar los vicios formales, al menos, los que
no sean esenciales, partiendo de una interpreta-
cién estricta de la esencialidad. Hay un clamor
doctrinal en demanda de esa reforma legal.

En segundo lugar, hay que poner orden en el caos
de los informes sectoriales. Son loables los intentos
de coordinacion a través de comisiones emprendi-
dos por algunas Comunidades Auténomas. Pero
el gran problema es, como he dicho, la articulacién
con las competencias de la AGE. La regulacion
general de la Ley 13/2003 y la especifica de cada
sector (aguas, costas, carreteras, etc.), no siempre
son coincidentes. Se mantiene, por otra parte, en
el TRLSRU (Adicional 10%) la facultad del Conse-
jo de Ministros (y de los Gobiernos autonémicos)
para acordar la ejecucion de obras contra plan por
razones de urgencia o excepcional interés publico.
Es necesario unificar estas tres regulaciones. Po-
dria hacerse mediante una ley de coordinacion de
las obras publicas de interés general y de las ac-
tuaciones sobre el dominio publico estatal. En ella,
entre otras materias, se estableceria el marco de
colaboracion entre las Administraciones implicadas,
incluyendo el régimen de los informes sectoriales,
su alcance vinculante (decir que lo es en el ambi-
to de las competencias del Estado no resuelve el
problema de articulacion competencial, pues el pro-
blema sera normalmente la delimitacién del alcance
de esas competencias), asi como el sometimiento o
no a licencia o a otros actos de control.

A medio plazo, hay que redisefiar el contenido de
los planes de ordenacion (y, en particular, de los
planes generales), con criterios de simplificacion,
separando claramente la estrategia territorial, la
normativa y las decisiones que son actos de apli-
cacion. La reforma de los planes es, en lo sustan-
cial, tarea de los legisladores autondémicos, pero
deberia estar respaldada por el refuerzo de la se-
guridad juridica de estos instrumentos de ordena-
cién, que incumbe al legislador estatal.

CyT
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Listado de Acronimos/Siglas

AGE Administracion General del Estado
CE Constitucion Espariola
FD Fundamento de Derecho

LJCA Ley reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa

LPAC Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas.

LS76 Texto Refundido de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana de 1976
LS92 Texto Refundido de la Ley sobre Régimen

del Suelo y Ordenacién Urbana de 1992

MITMA Ministerio de Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana

PATIVEL Plan de Acciéon Territorial de la
Infraestructura Verde del Litoral de la
Comunidad Valenciana

STC Sentencia del Tribunal Constitucional

STS Sentencia del Tribunal Supremo

TC Tribunal Constitucional

TRLSRU Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana de 2015

TS Tribunal Supremo
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