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En el presente articulo se efectla un repaso de los principales elementos
de la evolucion normativa del urbanismo en nuestro pais, con la
identificacion de una serie de aspectos precisados de un sosegado
analisis por parte del legislador. En este sentido, partiendo de las
caracteristicas generales del ordenamiento urbanistico y de una sucinta
referencia a las diferentes etapas que el mismo ha atravesado desde
la implantacion del sistema constitucional, se refieren brevemente las
ultimas iniciativas en la materia, tanto en el nivel estatal como en el
autonomico.
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Judicial urban planning: case law for the city of the future
Abstract

This article reviews the main elements of the regulatory evolution
of urban planning in Spain and it identifies a set of aspects which
require a deep analysis by the legislator. In this regard, the article first
describes the general features of urban planning and provides a brief
reference of its evolution since the implementation of the Spanish
constitutional system. Then, the article studies the latest initiatives in
the matter, both at the state and Autonomous Communities levels.
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1
Introduccién

Hace ya algunos anos tuvimos la oportunidad de presentar, en la Acade-
mia de Jurisprudencia y Legislacion, un libro excepcional como fue el Libro
Homenaje —Liber Amicorum— a Tomas Ramon Fernandez Rodriguez, con
motivo de su jubilacién como catedratico de Derecho Administrativo de la
Universidad Complutense. Con el titulo de Administracion y Justicia. Un
andlisis jurisprudencial, el libro reunidé a un total de ciento sesenta juristas
de las mas variadas especialidades juridicas. Pero obviamente, entre ellos,
destacaban en mostrar su afecto y agradecimiento al gran maestro muchos
de los juristas, espanoles y extranjeros, de la docencia y de la justicia, espe-
cializados en el derecho urbanistico.

Reconocimos muchos de los presentes, y asi lo expusimos, que su Ma-
nual de Derecho Urbanistico —que ha alcanzado su edicién 23.°— habia
sido el “viejo catén” con el que nos habiamos iniciado en el estudio de esta
materia. Y asi aprendimos coémo la ecuacion semantica “urbanismo como
ordenacién de la ciudad”, que habia sido histdrica e inicialmente vélida,
se rompid estrepitosamente en la segunda mitad del pasado siglo, pues,
segun se expone en el Manual, “las tensiones que sacuden la vida urbana
y todo lo que en el interior de la ciudad ocurre es una funcion de los fe-
némenos que tiene lugar fuera de ella, en su ‘hinterland’ inmediato, por lo
pronto, y en el contexto general del pais entero en ultimo término”. Igual-
mente, reconocimos haber aprendido que fueron los ingleses, auténticos
adelantados en esta materia, quienes comenzaron a bautizar sus leyes so-



bre la materia como Town and Country Planning Act, esto es, como “leyes
para la planificacion del campo y la ciudad”. Y supimos, de igual forma, la
respuesta que se daba a la pregunta “;qué es entonces el urbanismo en la
actualidad?”. “Sencillamente, una perspectiva global e integradora de todo
lo que se refiere a la relacion del hombre con el medio en el que se desen-
vuelve y que hace de la tierra, del suelo, su eje operativo”.

Habia que situar al hombre en el centro de la ordenacién urbanistica,
intentando, con ella, construir la ciudad, y su entorno, al servicio de aquel.
Hoy parece que hasta el legislador acepta esta vision humanista y antropo-
céntrica del urbanismo, y en el articulo 4.1 del vigente Texto Refundido de
la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana senala: “La ordenacion territorial y
la urbanistica son funciones publicas no susceptibles de transaccion [..]".
En este sentido, ya el predmbulo del Real Decreto Legislativo 2/2008, de
20 de junio, de aprobacion del texto refundido de la Ley de suelo, senalaba
lo siguiente: “Sin duda, el crecimiento urbano sigue siendo necesario, pero
hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe responder a los requeri-
mientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel cre-
cimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad existente”.

2
Cambio de paradigma: evoluciéon hacia la inseguridad

2.1
Sensacion de inseguridad juridica

Las cosas ya no son como eran.

De aquella idea de la “ciudad medieval, abruptamente separada de su
entorno por la muralla defensiva cuyas puertas se cierran al caer el sol”, he-
mos pasado a unas ciudades, a un urbanismo, en el que hasta la Unién Eu-
ropea quiere también ordenar o planificar imponiendo sus criterios, como
acreditan la Estrategia Territorial Europea o la Comunicacion de la Comision
sobre una Estrategia Tematica para el Medio Ambiente Urbano. Incluso en
la Nueva Agenda Urbana —aprobada en la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenibles (Habitat 1), celebrada
en Quito el 20 de octubre de 2016, y refrendada por las Naciones Unidas
en sesion plenaria celebrada el 23 de diciembre de 2016— se expresa que
la Agenda ‘“representa un ideal comun para lograr un futuro mejor y mas
sostenible, en el que todas las personas gocen de igualdad de derechos y
de acceso a los beneficios y oportunidades que las ciudades pueden ofrecer,
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y en el que la comunidad internacional reconsidere los sistemas urbanos y
la forma fisica de nuestros espacios urbanos como un medio para lograrlo”.

Sin embargo, la realidad que se observa, en este momento, en los diver-
sos ambitos urbanisticos, no es otra que la de la inseguridad juridica urba-
nistica; situacion a la que se ha llegado por motivos y causas bien diferentes,
pero confluyentes.

Muchas y conocidas han sido las manifestaciones doctrinales en rela-
cion con esta inseguridad juridica derivada de las declaraciones de nulidad
de pleno derecho de los instrumentos de planeamiento, normalmente de
caracter general, de diferentes ciudades espafnolas.

Mientras el legislador estatal se entretiene en otras ocupaciones nor-
mativas, acertadas o no, con las que consigue aplausos y discrepancias de
los medios de comunicacion, los ambitos urbanisticos languidecen ante la
imprescindible, pero ausente, intervencion normativa del Estado en el gjer-
cicio de sus competencias en la materia, undnimemente reclamada a ni-
veles politicos, econdmicos, judiciales, internacionales, y por supuesto, con
reiterada insistencia, doctrinales.

No acaba de percibirse, en los &mbitos normativos, que en el urba-
nismo espanol (estatal y autondmico) ha existido un evidente cambio de
paradigma. El camino conceptual hacia la ciudad del futuro —hacia la
ciudad que queremos— estd disenado; la doctrina, practicamente una-
nime, ha indicado la senda a seguir; la justicia ha hecho lo que ha po-
dido, y no ha sido poco; los juristas, en general, no pierden el animo; los
foros internacionales comparten el problema; sin embargo, la economia
no entiende y los promotores inmobiliarios no saben hacia dénde mirar.
Reclaman seguridad juridica y se estremecen ante la continuidad de los
pronunciamientos jurisdiccionales anulatorios y las imprevisibles decisio-
nes del planificador después de haber seguido un largo, complejo, sos-
tenible, participativo y —sin duda— transparente procedimiento, bifasico
o no, dirigido a la reordenacidén de la ciudad, a la regeneracién de sus
sistemas, o a la rehabilitacién de sus edificaciones.

2.2
Sintesis evolutiva

Pero ;como se ha llegado hasta aqui?

Contemplando retrospectivamente lo acontecido en este pais, debe-
mos llegar a la conclusién de que deambulamos, en estos instantes, por uno
de esos momentos que, dentro de algunos anos, incorporaremos Como uno



mas de los hitos histdricos de nuestro urbanismo y nuestra consideracion
del medio ambiente.

Asi ocurrié en los anos 1956, 1975-6, 1990-2, en los que ven la luz las nor-
mas estatales, de todos conocidas, reguladoras de esta materia urbanistica;
poco, desde entonces, ha cambiado sobre la configuracion juridica del pla-
neamiento general de las ciudades; con posterioridad, otro momento signi-
ficativo acontecio en el ano 1997, cuando el Tribunal Constitucional dictara
la STC 61/1997, de 20 de marzo, a la que luego se afiadirian las SSTC 164/2001,
de 11 de julio, y 54/2002, de 27 de febrero, o bien cuando, en el siguiente
ano 1998, se aprobara, de conformidad con la doctrina constitucional, la Ley
6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones (LRSV), conti-
nuandose desde entonces con plena garantia constitucional la produccién
normativa urbanistica autondmica, iniciada incluso con anterioridad a la ci-
tada LRSV, ya desde el principio de los anos noventa.

La aprobacién de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, y, con posterioridad,
del Texto Refundido de la citada Ley de Suelo, aprobado por Real Decreto
2/2008, de 20 de junio (TRLS08), seria sin duda, como deciamos, otro de esos
gue calificAbamos de momentos histéricos del urbanismo espanol reciente,
pues supuso una profunda renovacidon —plenamente inspirada en los valores
y principios constitucionales— que pretendid sentar unas bases comunes en
las que las autonomias urbanisticas pudieran coexistir con la igualdad. Pero
el plan general seguia siendo el mismo de los anos cincuenta. No se tratd
de una ley urbanistica, sino de una ley referida al régimen del sueloy a la
igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales a él asociados. Por
ello la Ley prescindid, por primera vez, de regular técnicas especificamente
urbanisticas, tales como los tipos de planes o las clases de suelo, pues ello
guedaba para las regulaciones urbanisticas autondmicas. Pero uno de sus
aspectos mas significativos es que este texto legal apunta con claridad hacia
unos requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacto
del crecimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad existente, de
conformidad con las recomendaciones europeas contenidas en los textos
de precedente cita.

Ello, sin embargo, no fue suficiente para afrontar la imprescindible re-
habilitacion edificatoria de las ciudades, asi como la regeneracién y la re-
novacion urbanas, pues resultaba preciso eliminar las excesivas trabas bu-
rocraticas existentes y crear mecanismos especificos que hicieran viables y
posibles tales actuaciones urbanisticas, que, al mismo tiempo, fomentaran
la calidad, la sostenibilidad y la competitividad, tanto en la edificacion como
en el suelo, homologando nuestro marco normativo con el europeo, sobre
todo en relacidon con los objetivos de eficiencia, ahorro energético y lucha
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contra la pobreza energética. Por todo ello, nace a nivel estatal el siguiente
hito normativo, de especial significacidon, como fue la Ley 8/2013, de 26 de ju-
nio, de rehabilitacidn, regeneracién y renovacion urbanas, pero que también
tuvo, como punto de partida, la situacidn de crisis econdmico-financiera que
habia alcanzado el pais, pretendiendo, el nuevo texto legal, contribuir a re-
solver los problemas que se estaban produciendo en torno al mercado del
suelo y de la vivienda en Espana; en sintesis, se situaba, como otras normas
del momento (Ley de Economia Sostenible), en la senda de la contribucion a
la recuperacion econémica, intentando una reconversidon del sector inmobi-
liario —y de la construccién—, en el marco de un modelo sostenible e integra-
dor (ambiental, social y econdmico), y centrando todos sus esfuerzos en las
actuaciones que constituyeron el objeto esencial de la Ley: la rehabilitacion
de los edificios, y la regeneracién y renovacion de los tejidos urbanos existen-
tes, situandose en el centro regulatorio no las determinaciones urbanisticas,
sino la vivienda, tanto desde la perspectiva del derecho constitucional a una
vivienda digha y adecuada, como desde su consideracion de mecanismo
con incidencia esencial en la actividad econdmica del pais.

La citada norma daria lugar al vigente Texto Refundido de la Ley de Sue-
lo y Rehabilitacidén Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de
30 de octubre (TRLS15), en el que se integraban tanto el TRLSO8 como las
disposiciones —y con ellas, las nuevas perspectivas urbanisticas— relaciona-
das con el suelo contenidas en la Ley 8/2013, de 26 de junio.

Pero la normativa estatal no se detenia en este concreto ambito, ya
gue en uso de sus competencias medioambientales (articulo 149.1.23 CE), de
forma practicamente simultanea —y al margen de la muy variada normativa
autonomica—, el Estado, constitucionalmente limitado en el ambito urba-
nistico, procedid a potenciar, de forma incesante, la normativa medioam-
biental, apuntalada, en gran medida, por la —también constante— proli-
feracion normativa de la Unidén Europea en la materia. Como ejemplo de
ello, dada su incidencia en el &mbito urbanistico, debe citarse la Ley 21/2013,
de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental (LEA), adaptada a la Directiva
2014/52/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de abril, que lue-
go fuera modificada, incorporando el contenido de nuevas directivas, por
la posterior Ley 9/2018, de 5 de diciembre, asi como por el Real Decreto-ley
36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para
la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia; norma complementada por
una variada regulacion autondmica de la materia.

Debe, igualmente, recordarse que esta intervencion estatal también ha
proliferado en otros dmbitos sectoriales concretos como los recursos hidri-



cos, las costas, las carreteras y otras infraestructuras, las telecomunicaciones,
los hidrocarburos e incluso la defensa nacional, asi como con las novedosas
politicas de género. Da la sensacidén de que el Estado, limitadas sus com-
petencias estrictamente urbanisticas, sigue agazapado, tratando de contro-
lar el urbanismo, desde la perspectiva de estas normativas sectoriales de
competencia estatal. Una de las dificultades del Tribunal Supremo para in-
tervenir en los conflictos urbanisticos es la imposibilidad, en el recurso de
casacion estatal, de alegacion, como infringidas, de normas autonémicas.
Por ello, la nulidad de muchos planeamientos generales ha venido deter-
minada por la vulneracion de las citadas normas estatales sectoriales, que
no las normas estrictamente urbanisticas autonémicas. Por un lado, la juris-
prudencia se encorsetaba en el caracter reglamentario del plan —y, como
consecuencia, con reiterados pronunciamientos de nulidad de pleno de-
recho—, y por otro, los estrechos mimbres del esquema de planeamiento
de los anos cincuenta hacian imposible colocar dentro del mismo tantos
novedosos elementos procedentes de las mas variadas normas sectoriales
estatales o autondmicas.

2.3
Otras exigencias actuales: seguridad juridica,
transparencia y participacion

La situaciéon actual no solo viene determinada por la anterior evolucién nor-
mativa, de diferente procedencia —y las consecuencias de ello derivadas—, ya
gue puede igualmente percibirse una clara tendencia hacia lo que se ha de-
nominado un “urbanismo transparente”’, con mas informacioény participacion,
pero que, al mismo tiempo, dificulta la evolucidn normativa procedimental y
la modificacion en el disefo de la ciudad actual. En esta linea, debe recordar-
se lo que ya sefalara el predmbulo del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20
de junio, de aprobacién del texto refundido de la Ley de suelo: “[I]Jos procedi-
mientos de aprobacion de instrumentos de ordenacion y de ejecucion urba-
nisticas tienen una trascendencia capital, que desborda con mucho el plano
estrictamente sectorial, por su incidencia en el crecimiento econémico, en la
proteccion del medio ambiente y en la calidad de vida. Por ello, la Ley asegura
unos estandares minimos de transparencia, de participacion ciudadana real
y no meramente formal, y de evaluacion y seguimiento de los efectos que
tienen los planes sobre la economia y el medio ambiente”.

Se pone asi de manifiesto que en el ambito del urbanismo y de la or-
denacidén (ahora denominada planificacion) del territorio —al igual que en
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otros sectores de la actuacion publica— resulta necesario un incremento de
la transparencia y la seguridad juridica, concretando unas reglas claras des-
de el inicio de cualquier procedimiento urbanistico, con la finalidad de que
todos los interesados puedan conocer los criterios ambientales y territoria-
les, los requisitos funcionales y las variables econdmicas a tener en cuenta
en la elaboracion del planeamiento urbanistico; obvio es que tal exigencia
viene determinada por los principios de seguridad juridica y confianza le-
gitima —al margen del buen gobierno—, convirtiéndose la transparencia en
un poderoso instrumento para la prevencion y la lucha contra la corrupciéon
gue exige impulsar decididamente un cambio.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(LSP) —articulo 3.1— consagra, entre otros principios también novedosos, los
de participaciéon y transparencia de la actuacion administrativa, que las Ad-
ministraciones publicas deberan respetar en su actuaciony en las relaciones
gue establezcan. Poderosamente llama la atencidon que, entre los innume-
rables “principios generales” que se relacionan en el citado articulo 3, no se
haga referencia al de seguridad juridica, que, como es sabido, es el unico
gue expresamente se ubica en el articulo 9.3 de la Constitucion.

El mismo legislador estatal, en el TRLSI15 vigente, acepta dicha exigen-
cia y dicho control en relacion con un instrumento esencial en la actuacion
urbanistica, cual ha sido el convenio urbanistico. En concreto, el articulo 25.1
del texto refundido somete a los convenios urbanisticos que vayan a sus-
cribirse “al tramite de informacion publica en los términos y por el plazo
gue establezca la legislacion en la materia”. En esta linea debe destacarse
la detallada regulacién que de los convenios se contiene hoy —con caracter
general— en los articulos 47 y siguientes de la LSP; preceptos en los que se
establecen su definicidon y tipos (47), sus requisitos de validez y eficacia (48),
su contenido (49), sus tramites preceptivos (50), su forma de extincién (51),
los efectos de su resolucion (52), y, en fin, la obligacion de remision al Tribu-
nal de Cuentas (53).

Por otra parte, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acce-
so a la informacion publica y buen gobierno (LT), exige, en su articulo 8.1.b),
la obligaciéon de hacer publica la informacioén relativa a los actos de gestidon
administrativa con repercusion econdmica o presupuestaria, y dentro de
ella, “[I]a relacion de los convenios suscritos, con mencion de las partes fir-
mantes, su objeto, plazo de duracion, modificaciones realizadas, obligados a
la realizacion de las prestaciones y, en su caso, las obligaciones econdmicas
convenidas”.

Por Ultimo, debe repararse en el contenido del Titulo VI de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Adminis-



traciones Publicas (LPAC), que, al margen de a la iniciativa legislativa, es de
aplicacion a la “potestad para dictar reglamentos y otras disposiciones”, en-
tre las que, obviamente, debe incluirse el planeamiento urbanistico general
gue se apruebe tanto por las comunidades auténomas como por los ayun-
tamientos (articulo 128). En este ambito normativo los principios rectores no
coinciden con los del articulo 3 de la LSP, pues se consideran como “princi-
pios de buena regulacién” (articulo 129) los de “necesidad, eficacia, propor-
cionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia”, exigiéndose que,
en la exposicion de motivos o en el predmbulo del proyecto de reglamento,
quede “suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios”.

El legislador de 2015 quiso concretar el contenido de dichos principios,
exigibles en toda actuacion reglamentaria. Respecto de la seguridad juri-
dica (129.4) se dispone que ‘la iniciativa normativa se ejercerd de manera
coherente con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unidn
Europea, para generar un marco normativo estable, predecible, integrado,
claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento y comprensién y, en
consecuencia, la actuacion y toma de decisiones de las personas y empre-
sas”. Por su parte, para la aplicacion del principio de transparencia, el articu-
lo 1295 dispone que ‘las Administraciones Publicas posibilitardn el acceso
sencillo, universal y actualizado a la normativa en vigor y los documentos
propios de su proceso de elaboracién, en los términos establecidos en el
articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno; definiran claramente los objetivos de
las iniciativas normativas y su justificacion en el predmbulo o exposicion de
motivos; y posibilitaran que los potenciales destinatarios tengan una parti-
cipacion activa en la elaboracion de las normas”. Por ultimo, el articulo 133
regula el sistema de participacion de los ciudadanos en los procedimientos
de elaboraciéon de los reglamentos que, dificilmente, podran eludirse en la
tramitacion de planeamiento general, por cuanto la inconstitucionalidad
del citado precepto (STC 55/2018, de 24 de mayo, FJ 7.b), por invasién com-
petencial, gueda limitada al ejercicio de la iniciativa legislativa, que no al de
la potestad reglamentaria.

3
La encrucijada del sistema
El urbanismo, sin duda, ha cambiado, pero estamos convencidos de que solo

con la adecuada coordinacién entre una serie de principios esenciales que
podemos deducir de la normativa y la jurisprudencia actuales seria posible
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mantener —hoy— las esencias tradicionales y clasicas de la planificacion ur-
banistica y permitir, al mismo tiempo, su imprescindible evolucion al com-
pas del cambiante mundo de hoy, en la busqueda de la ciudad del futuro.
Nos referimos, en sintesis, a que, en el expresado marco de seguridad juridica,
transparencia y participacion publica, sigue siendo imprescindible el mante-
nimiento de la autonomia local de la decisién y de la discrecionalidad técnica
en la ejecucioén. La regeneracion urbanistica solo serd posible partiendo de
la implantacion de los citados principios y posibilitando su mantenimiento,
viabilidad y desarrollo. Sin ningun género de duda, ambos principios cons-
tituyen la esencia de la materia que nos ocupa. Obvio es que la autonomia
local implica un apoyo —y un respeto— al sustrato o componente democratico
del urbanismo. La planificaciéon de la ciudad, su modificacion o su desarrollo,
deberian constituir un componente esencial del programa de gobierno de
cada partido o coalicidon que pretenda el ejercicio del mismo, pero, al mismo
tiempo, el legislador deberia articular mecanismos adecuados para que ese
proyecto/programa pudiera hacerse realidad en el &mbito temporal de una
legislatura, lo cual dista mucho de la realidad en el momento actual.

En un terreno mas concreto es evidente que nos dirigimos hacia un
urbanismo con mas caracter de funcidén publica, mas participativo y mas
transparente —posiblemente menos concertado o convenido—, como se re-
conoce por el legislador en el —ya citado— predmbulo del Real Decreto Le-
gislativo 2/2008, de 20 de junio, de aprobacion del texto refundido de la Ley
de suelo: “Por ello, la Ley asegura unos estandares minimos de transparencia,
de participacién ciudadana real y no meramente formal, y de evaluacién
y seguimiento de los efectos que tienen los planes sobre la economia y el
medio ambiente”. Un urbanismo que, por supuesto —en célebre frase del
Tribunal Constitucional—, debe seguir desarrollandose “en los limites de la
realidad”, tratando de conseguir una mayor y mejor coordinacion de las di-
versas Administraciones publicas que en el planeamiento urbanistico inter-
vienen. Parece que el Tribunal Constitucional ya anticipara el actual y estelar
principio de buena administracién cuando en la mitica STC 61/1997, de 20
de marzo, hacia referencia a la necesidad de aceptacion de la mutua obli-
gacion de adoptar una actitud extremadamente prudente y de intensificar
los mecanismos de comunicacién, informacién y colaboracidn reciprocas.
La recomendacion del Tribunal Constitucional fue muy clara, pues de ella se
desprenderia inequivocamente que la coordinacion efectiva de todas las ac-
ciones con incidencia en el territorio constituye a partir de ahora el gran reto
gue todos los poderes publicos deben afrontar, ya que ninguno de ellos ais-
ladamente dispone de todos los resortes de la accion territorial. Pero si algo
caracteriza el urbanismo actual es su caracter sostenible y medioambiental.



El Tratado de la Unidon Europea (consolidado tras el Tratado de Lisboa) ex-
presa en su Preambulo que los Estados miembros estan “[d]ecididos a pro-
mover el progreso social y econédmico de sus pueblos, teniendo en cuenta el
principio de desarrollo sostenible, [..]". Y en articulo 3.3 sefala que la Unién
Europea “[o]brara en pro del desarrollo sostenible de Europa basado [entre
otros extremos] en un nivel elevado de proteccién y mejora de la calidad del
medio ambiente”. Por su parte, en el Tratado sobre el Funcionamiento de
la Unidn Europea, se senala (articulo 11): “Las exigencias de la proteccion del
medio ambiente deberdn integrarse en la definicidn y en la realizacién de
las politicas y acciones de la Unidn, en particular con objeto de fomentar un
desarrollo sostenible”.

4
Los intentos de renovacion normativa del planeamiento
urbanistico desde el ambito estatal

1. Con la aparente finalidad de proteger a “los terceros de buena fe”, titulares de
viviendas cuya demolicion resultaba procedente, en virtud de resolucion judi-
cial, la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (disposicidn final tercera, 4), introdujo un
nuevo apartado 3 en el articulo 108 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LRICA), sin explicacion alguna
en la Exposicion de Motivos, y en el que —en sintesis— imponia, por una par-
te, la obligacion jurisdiccional de ordenar motivadamente la demolicion, y por
otra, “como condicidon previa a la demolicion”, la obligacion de “prestacion de
garantias suficientes para responder del pago de las indemnizaciones debidas
a terceros de buena fe”, como consecuencia de la demolicion.

Poco éxito tuvo la norma, y poca seguridad juridica conseguiria para los
afectados. En la STS 1409/2017, de 21 de septiembre, RC 477/2016, el Tribunal
Supremo puso de manifiesto lo siguiente:

“[..] el legislador no ha modificado el art. 105.1 LICA cuya prohibicion

de suspender sigue vigente sin matiz alguno, sino que ha incorporado

dicha medida dentro del art. 108 LICA, precepto que tanto desde una
perspectiva temporal como sistematica permite afirmar que el legisla-
dor no ha pretendido dispensar a los propietarios y a la administracion
de una medida genérica e indiscriminada de suspension o paralizacion
temporal de las ejecuciones de las sentencias de demolicion de inmue-
bles, sino de dotar al juez, una vez acreditada la necesidad, adecua-
ciény proporcionalidad de la demolicién, de determinados poderes en
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orden a que dicha demolicién no haya de causar efectos irreparables
en los terceros adquirentes de buena fe. Esto es, mientras el art. 105
lo que prevé son supuestos de inejecucidon de sentencias por causas
legales o materiales, el art. 108.3 se sitUa en un momento posterior del
proceso de ejecucion, en cuanto se incluye en un precepto que recoge
los poderes del juez para que la ejecucion se lleve a efecto, con lo cual
se convierte en una fase mas de la ejecucién, pero nunca en un impedi-
mento, ni siquiera temporal para la ejecucion de la sentencia.
Consecuentemente se ha de entender que lo que hace la norma no es
regular un obstaculo a la ejecucion, sino anadir un deber de haceren la
ejecucion de estos fallos. Al deber de demoler, se une el de garantizar
los perjuicios que puedan derivarse para los adquirentes de buena fe.
En caso de no hacerlo, el juez debe ocuparse de que asi sea, adoptan-
do medidas de coercion y exigiendo responsabilidades de todo tipo,
hasta que se haya constituido la garantia, voluntariamente o de forma
forzosa, esto es el juez deberd, dentro del mismo proceso de ejecucion
de la sentencia de demolicién, ir resolviendo paralelamente sobre es-
tas cuestiones, teniendo como objetivo final conseguir la restauracion
del orden juridico alterado, finalidad conforme al interés publico que
el proceso demanda, sin perjuicio de la tutela de los intereses privados
gue puedan verse concernidos.
[.]
Basta con un mero examen literal de la prevision incorporada al
art. 108.3 LICA, para concluir gue ninguno de tales supuestos se recoge
o regula en tal precepto, dado que ni se ha producido un cambio en la
normativa tenida en consideracion para acordar la demolicion de lo ili-
citamente construido, ni tal demolicidén aparece como materialmente
imposible.
En definitiva el legislador, junto con la finalidad de preservacion del
interés publico que protege la ejecucion de sentencias urbanisticas en
cuanto instrumento dirigido al restablecimiento de la realidad fisica al-
terada, ha tratado de introducir la defensa y proteccion por parte del
6rgano judicial de los intereses privados de aquellos que habiendo ad-
quirido de buena fe, pueden resultar perjudicados por tal ejecucion, si
bien, consideramos, que dicha proteccidn no puede alzarse ni consi-
derarse preeminente al interés publico que en el proceso se trata de
protegery restaurar”.
2. En el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 15 de octubre de
2018 se publicd la denominada Proposicion de Ley de medidas adminis-
trativas y procesales con el fin de reforzar la seguridad juridica en el am-



bito de la ordenacién territorial y urbanistica, que habia sido presentada
por el Grupo Parlamentario del Partido Popular ante el Congreso de los
Diputados, para su tramitacidén parlamentaria, y que, como es suficiente-
mente conocido, no se convirtid en norma legal, decayendo al finalizar la
legislatura. Pese a ello, esta Proposicion fue un intento razonable que im-
plicaba una serie de modificaciones importantes de dos leyes relevantes
en la materia: una norma material (el TRLS15) y otra de caracter procesal
(LRJICA).

La idea esencial de la pretendida reforma pretendia cambiar —superar—
una prolongada linea jurisprudencial y doctrinal —ya mencionada— tradi-
cionalmente seguida en nuestro pais, segun la cual los planes generales de
ordenacioén urbana (y los demas planes urbanisticos y de ordenacién territo-
rial) habian sido considerados —y lo siguen siendo, sin matizacion alguna—
‘normas reglamentarias”, es decir, disposiciones administrativas de caracter
general. La Exposicion de Motivos de la Proposiciéon se hacia eco de una
contundente reaccién doctrinal en relacidn con tal linea jurisprudencial: “[...]
la determinacion de la naturaleza juridica de los planes de ordenacion te-
rritorial y urbanistica requiere una reflexién mas profunda, a la vista de las
opiniones doctrinales mas autorizadas emitidas en los ultimos anos, que
abogan por una reconsideracion de la naturaleza exclusivamente normativa
de dichos instrumentos de ordenacion”.

La linea que se pretendia imponer con la Proposiciéon consistia en dis-
tinguir entre el Acuerdo de aprobaciéon de los planes y muchas de sus de-
terminaciones, que solo serian actos administrativos, meras resoluciones
administrativas, y las auténticas normas urbanisticas contenidas en el Plan,
a las que se reservaria de forma exclusiva el caracter reglamentario. Con tal
diferenciacidn, o deslinde, dentro del contenido de los planes, se pretendia
superar la consideracién unitaria como normas reglamentarias o disposicio-
nes de caracter general. En consecuencia, la pretendida reforma partia de la
heterogeneidad y diferenciaciéon en el contenido de los planes de urbanis-
mo, al distinguir entre actos administrativos y normas reglamentarias. Esa
diferenciacion debia tener su reflejo en las consecuencias anulatorias. La Ex-
posicion de Motivos asi lo sefala: “No deben ser las mismas cuando se anu-
lan determinaciones normativas que cuando lo son otras sin ese caracter, tal
y como sucede con caracter general en el resto del ordenamiento juridico.
Para decirlo con mayor claridad, la nulidad absoluta y la imposibilidad de
subsanacion que se predica de la invalidez de las disposiciones generales
no deberian aplicarse, sin mas, a la anulacion de determinaciones que son
resoluciones administrativas de caracter general o particular, o a los vicios
formales en que se haya incurrido en la tramitacién”.
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En cuanto al contenido de la pretendida reforma, desde una perspec-
tiva procedimental se pretendia —entre otros extremos— una modificacion
de la accién publica, apostando por una drastica reduccion de su dmbito
subjetivo y acercdndose al criterio ya adoptado en materia de medio am-
biente en la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos
de acceso a la informacién, de participacion publica y de acceso a la justicia
en materia de medio ambiente, y en la Directiva 2003/4/CE, de 28 de enero,
del Parlamento Europeo y del Consejo. Desde una perspectiva jurisdiccional
se pretendian limitaciones temporales para el recurso indirecto contra los
planes, pues solo podria interponerse en el plazo de cuatro afos contados
desde el siguiente al de la publicacion del acuerdo de aprobacion definitiva,
ademas de que solo podria fundarse en un vicio de ilegalidad material, sin
gue resultara posible alegar vicios formales que afectaran a la elaboracién
del Plan, ya que este tipo de vicios solo serian susceptibles de impugnacion
directa. Pero quiza lo mas significativo es que la Proposiciéon admitia la que
hemos denominado “sentencia abierta”, ya que en un nuevo apartado 1.a) en
el articulo 71 de la LRICA imponia a la sentencia, en relacion con las preten-
siones anulatorias, la siguiente regla: “Declarara no ser conforme a Derecho
y, €n su caso, anulara total o parcialmente la disposicién o acto recurrido o
dispondra que cese o se modifique la actuacion impugnada”. Como conse-
cuencia de ello, se distinguia entre supuestos de nulidad y de anulabilidad,
se admitia la nulidad parcial, se aceptaba el principio de conservacion, y se
ordenaba la retroaccion del procedimiento al momento oportuno del vicio
formal o procedimental para permitir subsanarlo.

Fue un intento frustrado.

3. El Consejo de Ministros, en su sesion de 13 de diciembre de 2022, ha
aprobado el Anteproyecto de Ley por la que se modifica el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Le-
gislativo 7/2015, de 30 de octubre, para reforzar la seguridad juridica en el
ambito de la planificacion urbanistica.

Con claridad el propio titulo del Anteproyecto menciona el pretendido
principio de seguridad juridica, y su Exposicion de Motivos comienza sena-
lando que ‘[l]a seguridad juridica constituye un principio esencial del Es-
tado de Derecho y una exigencia fundamental para el mantenimiento del
ordenamiento juridicoy, a través del él, de la estabilidad econdmica y social”.
Se reconoce la problematica planteada como consecuencia de la clasifica-
cidn como reglamentos de los planes de ordenacidn urbanistica y territorial,
reconociendo que la tramitacion de los planes “muy poco que ver con la que
siguen las disposicionesde caracter general”, y recordando palabras del Tri-
bunal Constitucional en el sentido de que la exigencia de los informes sec-



toriales, procedentes de diferentes Administraciones, “convierte, de hecho, la
aprobacion final del plan o proyecto en un actocomplejo”.

El Anteproyecto reconoce que el Estado, en el ambito de sus compe-
tencias, tiene la responsabilidad de adoptar las medidas que contribuyan a
mejorar el marco normativo vigente, pretendiendo afrontar “la inexistente
reconsideracioén, hasta la fecha, de un régimen de invalidezde la actuacion
administrativa que vaya mas allad de la rigida separacién entre nulidad y anu-
labilidad, aplicadas como instituciones juridicas sobre dos categorias uUnicas
y excluyentes como son el acto administrativo y la disposiciéon de caracter
general. Maxime en el casode los instrumentos de ordenacion territorial y ur-
banistica, cuyos procedimientos de elaboracion y aprobacién se diferencian,
y mucho, de los procedimientos establecidos legalmente para los actos ad-
ministrativos y para los reglamentos”.

Una comparacion con la anterior Proposicion del ano 2018 pone de
manifiesto que el ambito de la misma es menor —entre otros aspectos, no
afecta a la LRICA—y, en principio, insuficiente para conseguir reforzar la se-
guridad juridica que se dice pretender. Se trata de un conjunto de medidas
concretas relacionadas, en sintesis, con la naturaleza juridica de los instru-
mentos de ordenacioén, con las particularidades que reclama el régimen juri-
dico de nulidad o anulabilidad de los instrumentos de ordenacion territorial
y urbanistica, y con el tratamiento de los informes sectoriales estatales. En
tal sentido, el Anteproyecto, desde la perspectiva estrictamente urbanistica
gue nos ocupa, solo afronta dos aspectos significativos:

A) En la redaccién que se propone del articulo 4.2 del TRLS15 se distin-
gue, dentro de los “documentos y determinaciones de naturaleza juridica
diversa”, que el plan contiene:

“a) decisiones estratégicas de ordenacién de los dmbitos territoriales

correspondientes, su programacion temporal, los planes y programas

de obras y actuaciones, la asignacion de usos y aprovechamientos y los

estudios e informes en cada caso exigibles 'y

b) normas de caracter general o particular, aplicables en el ambito res-

pectivo, sobre clasificacion o diferenciacion y uso del suelo, condiciones

de la edificacion, proteccion del medio ambiente y el patrimonio cultu-
ral y demas aspectos cuya regulacion sea preceptiva”.

Ello se complementa con la nueva redaccidon que se propone para el
articulo 55 del TRLS15 en el sentido de que la nulidad de pleno derecho por
vicios procedimentales queda limitada a la omisidn del tramite de evalua-
cion ambiental o de informacidén publica y participacion, quedando limita-
da la nulidad de pleno derecho por la ausencia de los informes preceptivos
a los supuestos en los que la subsanacién del defecto sea especialmente
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compleja por la relevancia e influencia que tengan en el resultado global
del plan, entendiendo que la tienen los informes “hidroldgico, el de costas y
los de carreteras y demas infraestructuras de caracter estructurante afecta-
das”. También supone nulidad de pleno derecho la falta de memoria o del
instrumento equivalente.

Como regla general, los demas vicios formales podran ser subsana-
dos, con retroaccidn procedimental, en expediente sometido a plazo e
instruido, a tal fin, por la Administracion actuante, quedando mientras
tanto prorrogada la eficacia del plan anulado. En el procedimiento a se-
guir se respetara el principio de conservaciéon de las actuacionesy los tra-
mites no afectados, aceptandose un ambito de nulidad parcial. En estos
casos subsistirdn los actos dictados en aplicacidon de la parte no afectada
por la declaracién de nulidad, por cuanto la nulidad solo afectara a los
instrumentos de planificacion de desarrollo y a los actos dictados “cuan-
do adolezcan del vicio determinante de la causa de nulidad de aquel del
gue deriven”

B) En segundo término, en relacion con la accion publica, la propuesta
para el articulo 5.f) del TRLS15 (“Derechos del ciudadano’) seria la siguiente:
“f) Ejercer la accidon publica en defensa de los intereses generales vinculados
con la ordenaciéon del territorio y el urbanismo, asi como respecto de las
decisiones resultantes de los procedimientos de evaluacién ambiental de
los instrumentos que las contienen y de los proyectos para su ejecucion, en
los términos establecidos por elarticulo 62". Que, en sus tres primeros apar-
tados, quedaria redactado asi:

“1. En la defensa de los intereses generales vinculados con la ordena-
cion del territorio y el urbanismo las personas fisicas y las personas ju-
ridicas sin dnimo de lucro podran impugnar los actos y disposiciones,
asi como la inactividad de los 6rganos administrativos, que vulneren la
legislacion o los instrumentos de ordenacion territorialy urbanistica. El
ejercicio de esta accidn no podra ser contrario a la buena fe, constituir
un abuso de derecho o pretender el reconocimientoy restablecimiento
de una situacion juridica individualizada.
2. Cuando la accidén publica se ejercite frente a instrumentos de orde-
nacién territorial y urbanistica versard Unicamente sobre los aspectos
materiales o sustantivos del plan, sin que puedan aducirse eventuales
vicios formales o atinentes al procedimiento, salvo que se acredite de
modo fehaciente la relevancia e influencia que dichodefecto formal
tenga sobre aspectos sustantivos y concretos de los mismos.

3. El desistimiento en via administrativa o contencioso administrativa

de la accién publica regulada en este articulo no podra conllevar con-



trapartidas econdmicas. Esta interdiccion se extiende al momento pro-

cesal de ejecucion de la correspondiente sentencia”.

Dudas existen acerca de si en lo que resta de legislatura el Anteproyec-
to se transformara en texto legal.

5
Los intentos autonémicos de renovacion
del planeamiento urbanistico

El problema —y con ello, lamentablemente, la litigiosidad— surgira, pese a
que el Anteproyecto pretende ser respetuoso con las competencias auto-
némicas, porgque ha surgido un nuevo urbanismo de nueva generacién, po-
siblemente ante la pasividad estatal, que, en principio, haria dificil conciliar
ambos ambitos.

Asi, la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad
del territorio de Andalucia (LISTA), distingue entre el plan general de orde-
nacion municipal y el plan de ordenacién urbana, alterando, por otra parte,
las competencias para las respectivas aprobaciones, y con un enfoque dife-
rente (articulo 7) sobre las nulidades parciales.

La Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Pro-
tegidos de Canarias, apuesta por un contenido minimo de los planes, asi
como por una maxima simplicidad en su tramitacion (inclinandose por un
procedimiento monofasico), pronuncidndose igualmente sobre las limita-
ciones de las nulidades de pleno derecho.

La Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacion territorial y urbanisti-
ca sostenible de Extremadura, por su parte, distingue entre el plan general
estructural y el plan general detallado, alterando igualmente el sistema de
aprobacion de los mismos.

La Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia, regula el plan ba-
sico autonémico y el plan basico municipal, ampliando las competencias
municipales (en funcidén de la poblacidn municipal) para la aprobaciéon de
los mismos.

La Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo de las Islas Baleares,
distingue entre el plan general y los planes de ordenacion detallada, amplian-
do las competencias de los ayuntamientos y de los consejos insulares en su
aprobaciéon. Esta norma ha sido parcialmente modificada por el Decreto-ley
10/2022, de 27 de diciembre, de medidas urgentes en materia urbanistica.

El Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacién del Territorio y Urbanismo
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de Navarra, sigue considerando el plan general como figura esencial, pero
distinguiendo en funcion de si los municipios superan o no los tres mil ha-
bitantes.

La Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacidn, del Territorio, Urbanismo y
Paisaje, de la Generalitat Valenciana, distingue entre plan general estructu-
ral y planes de desarrollo, regulando también los planes generales estructu-
rales mancomunados.

Debe reconocerse, en todo caso, que la regulacion del Pais Vasco (Ley
2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo) fue pionera en el estableci-
miento de diversos niveles de planeamiento: plan general de ordenaciéon
urbana, plan general de compatibilizacion de planeamiento general y plan
de sectorizacion.

Mas reciente es la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes
para el Impulso de la Actividad Econdmica y la Modernizacion de la Admi-
nistracion de la Comunidad de Madrid, que modifica, entre otras muchas,
la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la Comunidad de Madrid, que ya
distinguia entre planes generales y planes de sectorizacion, estableciendo,
como aspecto a destacar, la nueva regulacion de las actuaciones de dota-
cion.

Por su parte el Parlamento de Catalufia ha aprobado la Ley 11/2022, de
29 de diciembre, de mejoramiento urbano, ambiental y social de los barrios
y villas.

Ya en 2023 debe citarse la Ley 2/2023, de 9 de febrero, de modificacién
del texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragdn, aprobado por De-
creto Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragén. E, igualmente,
el Decreto Legislativo 1/2023, de 28 de febrero, de Castilla-La Mancha, por el
gue se aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y
de la Actividad Urbanistica (que, entre otras, refunde aspectos de las leyes
1/2021, de 12 de febrero, 1/2022, de 14 de enero, y 5/2020, de 24 de julio).

Dificil serd conciliar toda esta normativa autondémica con la pretendi-
da modificacién estatal contenida en el Anteproyecto de 13 de diciembre
de 2022, cuando ademas, en principio, la interpretacion de toda variada y
dispersa normativa autonémica no podria ser llevada a cabo por el Tribunal
Supremo, estableciendo criterios generales.

La reforma estatal (inminente parece la aprobacion de la Ley del dere-
cho a la vivienda), si llega, llega tarde; y actuaciones como la de hace unos
dias en el Pleno del Ayuntamiento de Madrid, denegando la aprobacion de
una modificacidn de normas urbanisticas del Plan General, tras una larga
tramitacion, y sin motivaciones técnicas, resultan, sencillamente, demoledo-
ras, y alejan al urbanismo de la seguridad juridica.
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