ANALES

de la Facultad de Derecho

Universidad de La Laguna e 2015



Anales de la Facultad de

DERECHO



Anales de la Facultad de

DERECHO

Universidad de La Laguna

DIRECTORA

Maria Victoria Sansén Rodriguez

SUBDIRECTOR

Francisco L. Herndndez Gonzélez

SECRETARIO DE LA REVISTA

Juan Antonio Garcia Garcia

CONSEJO DE REDACCION
Maria Asuncién Asin Cabrera (ULL), Marcel Bonnet Escuela (ULL),
Etelvina de las Casas Leén (ULL), Ulises Herndndez Plasencia (ULL),
Francisco Félix Clavijo Herndndez (ULL), Tomds Lépez-Fragoso Alvarez (ULL),
Margarita I. Ramos Quintana (ULL), Maria Elena Sdnchez Jorddn (ULL).

CONSEJO ASESOR
Andrea Bonomi (Université de Lausanne, Suiza), Francisco Clavijo Herndndez (Universidad
de La Laguna), Jos¢ Manuel Diaz Lema (Universidad de Valladolid), Martin Diego Farrell
(Universidad de Buenos Aires, Argentina), Antonio Ferndndez de Bujdn (Universidad
Auténoma de Madrid), José Luis Goni Sein (Universidad Publica de Navarra), Tomds
Lépez-Fragoso Alvarez (Universidad de La Laguna), Cesare Maioli (Universita di Bologna, Italia),
Marfa Elvira Méndez Pinedo (University of Iceland, Islandia), Manuel Carlos Palomeque Lépez
(Universidad de Salamanca), Maria Angeles Parra Lucdn (Universidad de Zaragoza),
Johann-Christian Pielow (Ruhr-Universitit Bochum, Alemania), Carlos M.* Romeo Casabona
(Universidad del Pais Vasco), Maria del Carmen Sevilla Gonzdlez (Universidad de La Laguna),
Esteban Sola Reche (Universidad de La Laguna), Rolando Tamayo Salmordn (Universidad
Nacional Auténoma de México), Francisco José Villar Rojas (Universidad de La Laguna),
Stefan Vogenauer (University of Oxford, Reino Unido).

EDITA
Servicio de Publicaciones de la Universidad de La Laguna
Campus Central. 38200 La Laguna. Santa Cruz de Tenerife
Tel.: 34922319198

DISENO EDITORIAL
Jaime H. Vera
Javier Torres/Luis C. Espinosa

PREIMPRESION

Servicio de Publicaciones

ISSN: 0075-773X (edicién impresa) / ISSN: e-2530-8319 (edicién digital)
Depésito Legal: TF 734/81

Prohibida la reproduccion total o parcial de esta obra sin permiso del editor.



Anales de la Facultad de

DERECHO
@

SERVICIO DE PUBLICACIONES

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA, 2015



ANALES de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Laguna. —La Laguna: Universidad,

Servicio de Publicaciones, 1991-
Anual

Es continuacién de: Anales de la Universidad de La Laguna. Facultad de Derecho.

ISSN 0075-773X

1. Derecho-Publicaciones periédicas I. Universidad de La Laguna. Facultad de Derecho.
34(05)

La correspondencia relativa a la revista debe dirigirse a:

Anales de la Facultad de Derecho
Servicio de Publicaciones
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
Campus Central
38200 La LAGUNA (TENERIFE, EspaNA)



SUMARIO / CONTENTS

NUMERO MQNOGRAFICO SOBRE
ORDENACION DEL TERRITORIO
Y URBANISMO EN CANARIAS

ArTticuLos / ARTICLES

La simplificacién en la elaboracién del planeamiento: jes posible? / Simpli-
fication of the planning system: ;is it possible?

Ordenacién territorial y urbanistica de los faros para uso alojativo / Regio-
nal and urban planning on lighthouses for accommodation activities
Fernando J. Betancort Reyes

El nuevo régimen de la intervencién administrativa sobre los actos de edi-
ficacién y uso del suelo / The new legal framework of public intervention
in build acts and use of land

Miguel Angel Rodriguez Martine:

El complejo inmobiliario urbanistico: dominio publico, ssubsuelo privado?
/ Building complex: public domain, ;private subsoil?
Juan José Guimerd Rico

Reconocimiento de los nicleos costeros en la ley de proteccién y uso soste-
nible del litoral: especial referencia a Canarias / Recognition of the coastal
communities under the law for protection and sustainable use of the coast:
special reference to Canary Islands
Eduardo Angel Risuesio Diaz

33

59

85

107

5

CONTENTS

SUMARIO /






ARTICULOS






LA SIMPLIFICACION EN LA ELABORACION
DEL PLANEAMIENTO: ¢ES POSIBLE?

Angel Lobo Rodrigo*
Universidad de La Laguna

RESUMEN

La simplificacién del sistema de planeamiento de las Islas Canarias, tanto en cuanto a la
tramitacién y aprobacién de los planes como en cuanto a su contenido y la coordinacién
de los distintos tipos de planes entre si para evitar solapamientos innecesarios, es uno de
los grandes retos que se plantean en el presente estudio.

PALABRAS CLAVE: planeamiento, simplificacién, ordenacién del territorio, urbanismo.

ABSTRACT

«Simplification of the planning system: ;is it possible?». Simplification of the planning sys-
tem in the Canary Islands, both in terms of developing and approval of plans and in terms
of content and coordination among different types of plans in order to avoid unnecessary
overlaps, is one of the major challenges underlined on this research.

Keyworbs: planning, simplification, regional planning.

I. INTRODUCCION

La tarea de abordar una cuestién tan complicada como la simplificacién del
planeamiento merece, de antemano, una explicacion sobre la sistemdtica a seguir
a la hora de afrontar esta cuestién. El articulo se dividird en tres grandes bloques.

El primero trata sobre las posibilidades de simplificacién del actual sistema
de planeamiento. El Consejo Econémico y Social resalta en su dictamen sobre el
Anteproyecto de Ley de Armonizacién y Simplificacién en materia de Proteccién
del Territorio y de los Recursos Naturales que «la progresiva complejidad de nues-
tra ordenacién territorial, de los recursos naturales y urbanistica se ha convertido
en ocasiones en freno y no en impulsor de un desarrollo socioeconémico mds
sostenible en las islas. Resultado final al que tampoco son ajenas las limitaciones
e ineficiencias de la trama institucional, en exceso burocratizada, con importantes
carencias desde el punto de vista de la necesaria coordinacién y cooperacién inte-
radmistrativa, o desde el del ¢jercicio de las funciones de tutela y vigilancia. Ocurre
que estos excesos e ineficiencias acaban, finalmente, por desvirtuar el conjunto del
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sistema restdndole capacidad para una eficaz proteccién del territorio y del medio
ambiente»'. Por tanto, existe una percepcion de que el sistema de planeamiento de
Canarias, ideado por la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacién de Territorio
de Canarias, y que figura en el actual Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo,
por el que se aprueba el Texto Refundido de las Leyes de Ordenacién del Territorio
de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias, no ha sido un edificio eficiente y
que merecia una reforma urgente.

En segundo lugar, se abordardn las medidas a adoptar en cuanto a la tra-
mitacién de los diferentes planes para conseguir procedimientos de formulacién
y aprobacién mds sencillos con el horizonte de un sistema de planeamiento mds
flexible y adaptado a la realidad.

Por dltimo, estudiaremos un fendmeno resultante de la complejidad de
nuestro sistema de planeamiento como es el de la necesidad de adaptacién del pla-
neamiento inferior tras la aprobacién de un plan jerdrquicamente superior.

Para este recorrido utilizaremos como hilo conductor la tramitacién del
Proyecto de Ley de armonizacién y simplificacién en materia de proteccién del
territorio y de los recursos naturales, que ha sido aprobado recientemente como
Ley 14/2014, de 26 de diciembre, de Armonizacién y Simplificacién en materia de
Proteccién del Territorio y de los Recursos Naturales®. Esta Ley, llamada a sentar
las bases definitivas del sistema de planeamiento de Canarias, ya ha sufrido una
serie de modificaciones por parte de la Ley 9/2015, de 27 de abril, de Renovacién y
Modernizacién Turistica de Canarias’.

II. LA SIMPLIFICACION DEL ACTUAL SISTEMA
DE PLANEAMIENTO

1. INTRODUCCION

Nuestro actual sistema de planeamiento? consta de un total de mds de una
decena de diferentes instrumentos de ordenacién, todo ello sin contar algunos que
formalmente no son planes pero que se encuentran insertados en los capitulos 11
(Ordenacidn de los recursos naturales y del territorio) y 111 (Ordenacién urbanistica)

* Contratado doctor de Derecho Administrativo.

! Dictamen 4/2012 del Consejo Econémico y Social solicitado por el presidente del Go-
bierno con fecha 20 de marzo de 2012 por el procedimiento ordinario.

2 La Ley fue publicada en el BOIC ntim. 2 de 05 de enero de 2015.

3> Concretamente el art. 3: modifica la disposicién transitoria octava, la disposicién adi-
cional 10, que afiade un apartado 3 al art. 20; la disposicién adicional 12, que modifica el art. 23
apartado 3, y la disposicién adicional 11, que modifica el art. 21 apartado 1, todos ellos referidos a
la evaluacién ambiental estratégica.

4 Vid. LoBo Robrico, A.: «Los instrumentos de planeamiento» en ViLLar Rojas, FJ.
(director): Derecho Urbanistico de Canarias, Aranzadi, 2010, y FajarDO SriNoLA, L.: Sistema de
Planeamiento de Canarias, Montecorvo, Madrid, 2006.



del Titulo 1, dedicado al gobierno del territorio, como son los proyectos de urba-
nizacién o de ejecucién de los sistemas generales, o las ordenanzas de edificacién y
urbanizacién.

Los mencionados planes se encuentran integrados en unos bloques que a su
vez sirven para establecer su jerarquia y competencias unos frente a otros.

En primer lugar nos encontramos con los instrumentos de ordenacién general
de los recursos y del territorio, estos son, las Directrices de Ordenacién’ y los Planes
Insulares de Ordenacion®, planes techo de nuestro sistema que tienen un contenido
eminentemente de ordenacién del territorio y de los recursos naturales, aunque los
Planes Insulares de Ordenacién también pueden contener determinaciones de tipo
urbanistico’.

En un segundo bloque se encuentran los instrumentos de ordenacién de
los Espacios Naturales Protegidos, por lo que es evidente que el legislador antepone
la ordenacién de dichos espacios a la ordenacién del territorio. Aqui se situarian
los Planes Rectores de Uso y Gestién de Parques Nacionales, Naturales y Rurales,
los Planes Directores de Reservas Naturales, los Planes Especiales de los Paisajes
Protegidos y las Normas de Conservacién de Monumentos Naturales y Sitios de
Interés Cientifico®.

Un tercer bloque lo constituirfan los instrumentos de ordenacién territorial,
llamados a ordenar las grandes infraestructuras y sectores econémicos con incidencia
territorial, como son los Planes Territoriales Parciales o Especiales y los Proyectos de
Actuacién Territorial de Gran Trascendencia Territorial o Estratégica’.

> Surégimen juridico se encuentra en los articulos 15 y 16 del Texto Refundido canario, este
ultimo modificado por la Disposicién Adicional Sexta de la Ley 6/2001, y en el Decreto 127/2001,
de 5 de junio, por el que se regulan las Directrices de Ordenacidn, en lo que no contradiga la citada
Leyy el Decreto 55/2006, de 9 de mayo, por el que se aprueba el reglamento de procedimientos de los
instrumentos de ordenacién del sistema de planeamiento de Canarias, especialmente los arts. 61 y 62.

¢ Su régimen juridico lo encontramos en los articulos 17 a 20 del Texto Refundido canario
y el Decreto 55/2006, de 9 de mayo, por el que se aprueba el reglamento de procedimientos de los
instrumentos de ordenacién del sistema de planecamiento de Canarias, especialmente los arts. 63 a 66.

7 En este sentido, el art. 19 del Texto Refundido canario, al describir el contenido facultativo
de los Planes Insulares de Ordenacion, dispone que podrén «establecer las 4dreas aptas para implan-
tar actividades relevantes para el desarrollo social y econémico insular y autonédmico, dentro de las
cuales el planeamiento general delimitard los sectores de suelo urbanizable estratégicon, «reclasificar
como suelo rustico los terrenos que tengan la clasificacién de suelo urbanizable cuando asi lo exija el
desarrollo sostenible de los recursos naturales o el modelo territorial» y «atribuir nueva categoria al
suelo rustico clasificado por un instrumento de planeamiento en vigor».

8 Surégimen juridico lo encontramos, fundamentalmente, en los articulos 21, 22, apartados
1 a), 2,y 3 del articulo 24, 48, 240 a 247, Disposicién Adicional Segunda y Disposicion Transitoria
Quinta del Texto Refundido canario y el Decreto 55/2006, de 9 de mayo, por el que se aprueba el
reglamento de procedimientos de los instrumentos de ordenacién del sistema de planeamiento de
Canarias, especialmente el articulo 67.

? El régimen juridico de los Planes Territoriales Parciales lo encontramos en los apartados
1 a), 2y 4 del articulo 23 y apartados 1 b), 2 y 5 del articulo 24 del Texto Refundido canario. Los
Planes Territoriales Especiales se encuentran regulados en los apartados 1 b), 3, 4, 5 del articulo 23
y apartados 1 ¢), 2 y 4 del articulo 24 del Texto Refundido canario. En cuanto a los Proyectos de
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Por tltimo, el cuarto bloque estd integrado por los instrumentos de ordena-
cién urbanistica. Las denominadas Normas Técnicas del Planeamiento Urbanistico
y las Instrucciones Técnicas del Planeamiento Urbanistico no son planes en sentido
estricto, sino normas urbanisticas en abstracto, las primeras, y recomendaciones,
las segundas. Los instrumentos del planeamiento urbanistico cldsicos serfan los
Planes Generales de Ordenacién', los Planes Parciales de Ordenacién' y los Planes
Especiales de Ordenacién'?.

Por tanto, podemos concluir diciendo que el sistema de planeamiento de
Canarias descansa sobre unos bloques conformados por los grandes temas de la
ordenacién del suelo: la ordenacién de los recursos naturales, la ordenacién del
territorio y la ordenacién urbanistica, que sirven de base para la aplicacién de los
principios de jerarquia y competencia entre los distintos bloques mencionados y
dentro de cada bloque.

La Ley 14/2014 de Armonizacién y Simplificacién en materia de Proteccién
del Territorio y de los Recursos Naturales realiza varios intentos de simplificacién
del sistema de planeamiento, con resultados que podemos calificar de desiguales.

En este sentido, debemos resaltar el esfuerzo de simplificar la sistematizacién
del planeamiento canario, estableciendo, en su art. 1, una modificacién en profun-
didad del art. 9 del Decreto Legislativo 1/2000.

En su momento el Proyecto de Ley dividia la estructura del sistema de pla-
neamiento en lo que calificaba como «tres instrumentos de planificacién territorial»:

a) Directrices de Ordenacién, General y Sectoriales,
b) Planeamiento Insular,
¢) Planeamiento Urbanistico.

Tal y como se encargé de resaltar el Dictamen 82/2014 del Consejo Con-
sultivo de Canarias, de 18 de marzo, se trata de una redaccién no muy acertada,

Actuacién Territorial de gran trascendencia territorial o estratégica, se regulan en los arts. 14.3 b), 62
ter y quater, con dudoso encaje sistemdtico al ubicarse en el Titulo 11, dedicado a la categorizacién,
clasificacién y régimen del suelo, y no junto al resto de planes de ordenacién territorial, y en el art.
68 del el Decreto 55/2006, de 9 de mayo, por el que se aprueba el reglamento de procedimientos de
los instrumentos de ordenacién del sistema de planeamiento de Canarias.

1 Su régimen juridico lo encontramos en los articulos 32 a 34 del Texto Refundido canario,
aunque también serd de aplicacién de forma supletoria el Reglamento de planeamiento estatal de
1978, concretamente los articulos 32, 33 y 35 a 42. También es de aplicacién el Decreto 55/2006, de
9 de mayo, por el que se aprueba el reglamento de procedimientos de los instrumentos de ordenacién
del sistema de planeamiento de Canarias y particularmente los arts. 78 a 82.

""" Vid. los articulos 35 y 36 del Texto Refundido canario, siendo también de aplicacién
supletoria lo establecido en el reglamento de planeamiento estatal en lo que no contradiga a la
normativa urbanistica canaria, concretamente los articulos 43 a 64. En cuanto al procedimiento de
aprobacién, destacar particularmente el art. 83 del Decreto 55/2006.

12 Su régimen juridico bdsico lo encontramos en el articulo 37 del Texto Refundido canario
y los articulos 76 a 85 del Reglamento de planeamiento estatal. Asimismo, serdn de aplicacién los

arts. 84 a 86 del Decreto 55/2006.



pues denomina al todo por las partes que la integran, y califica de instrumento de
planeamiento al Planeamiento Insular, o al Planeamiento Urbanistico, cuando cada
una de estas categorias es la que integra varios tipos de instrumentos pero no es ella
misma un instrumento.

De esta forma, las Directrices de Ordenacion'?, ya sean Generales o Sectoria-
les, si son verdaderos instrumentos de ordenacidn, pero en los casos del Planeamiento
Insular o el Planeamiento Urbanistico se trata mds bien de un tipo de planeamiento,
integrado, a su vez, por distintos subtipos de planes o instrumentos de ordenacién.
Este error fue solventado en parte por la actual redaccién de la Ley 14/2014, pero
sigue insistiendo en denominar instrumentos de planeamiento lo que en realidad
son bloques en los que se insertan distintos tipos de instrumentos de planeamiento'.

Dicho esto, resulta evidente que una de las novedades de la Ley es dibujar un
nuevo sistema de planeamiento estructurado en tres dmbitos territoriales distintos,
el archipieldgico (Directrices de Ordenacién), el insular o supralocal (Planeamiento
Insular) y el local (Planeamiento urbanistico). Sin embargo, ahi termina su apor-
tacién, puesto que sigue conservando los distintos instrumentos de ordenacién, sin
eliminar ninguno de ellos.

El primer articulo de la Ley, que otorga un nuevo contenido al art. 9 del
Texto Refundido canario, esconde un deseo inconfesable. Tiene la pretensién de
provocar la desaparicién de uno de los pilares sobre los que se asienta la figura del
plan: la utilidad de legitimar la ejecucién de todo acto de transformacion del terri-
torio o de uso del suelo, sea de iniciativa publica o privada”. Este importante dogma
desaparece, dejéndonos ante la perplejidad de que se puedan ejecutar proyectos sin
necesidad de que estén legitimados previamente por una figura de planeamiento. En
este sentido, el art. 5.1 apartado A del Anteproyecto sefalaba que «la implantacién
de los sistemas generales de trascendencia insular o supralocal verdn legitimada
su implantacién mediante el proyecto correspondiente, basado en una planifica-
cién previa de cardcter bdsico». Ciertamente, esta situacién simplificaba mucho
el contenido de los planes, es mds, incluso de simples podrian dejar de existir por
inservibles. La redaccién pretendida respondia, sin duda, a los problemas que han
surgido para la implantacién de grandes infraestructuras como los trenes del sur y

3 Vid. SARMIENTO AcosTa, M.].: Directrices y Planes Insulares de Ordenacién, Montecorvo,
Madrid, 2005.

' La redaccién establecida en la Ley 14/2014 propugna que «el sistema de planeamiento
de Canarias se integra por los siguientes instrumentos:

a) El planeamiento territorial y medioambiental, que incluye las directrices de ordenacién general y
sectoriales y el planeamiento insular.
b) El planeamiento urbanistico de 4mbito municipal».

5 En este sentido, el art. 9.1 disponia que «las Administraciones ptblicas competentes en
materias de ordenacidn de los recursos naturales, territorial, urbanistica o sectoriales con relevancia
sobre el territorio ejercerdn sus potestades mediando la correspondiente planificacién previa. Salvo
las excepciones expresamente establecidas en este Texto Refundido, la ejecucion de todo acto de
transformacién del territorio o de uso del suelo, sea de iniciativa publica o privada, habrd de estar
legitimada por la figura de planeamiento que fuera procedente legalmente para su ordenacién».
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del norte. Sin embargo, esta alusién desaparece de la actual redaccién de la Ley, sin
duda por la critica que ha merecido por parte del Consejo Consultivo de Canarias
en su Dictamen 82/2014, que sefiala que «el abandono del principio de preceptiva
planificacién previa parece apuntar a un cambio de modelo, que daria entrada al
urbanismo de proyecto en perjuicio del urbanismo de plan», por lo que se podria
interpretar que la Ley 14/2014 no se atreve a dar este crucial paso. Sin embargo, el
hecho de que se pretenda una modificacién de calado del art. 9 del Decreto Legisla-
tivo 1/2000, que define las caracteristicas de nuestro sistema de planeamiento, junto
a la derogacién contemplada por la Ley de la Directriz 86.1 de la Ley 19/2003, de
14 de abril'®, apuntan efectivamente a una rebaja de la importancia del Plan y una
vuelta al protagonismo del proyecto en la ejecucién de las grandes infraestructuras.

Por otra parte debemos senalar que subsiste el actual art. 4 del Decreto
Legislativo 1/2000 sobre los principios generales de la ordenacién, que senala, entre
otros, el de «<sometimiento de cualquier actuacién publica a los diferentes planes
e instrumentos de ordenacién que han de conformar un sistema de planeamiento
integrado» (curiosamente solamente habla de actuaciones publicas, pero entendemos
que se trata mds bien de un desliz del legislador) y el principio de «utilizacién del
suelo y la edificacién conforme a la ordenacién de los recursos naturales, territo-
rial y urbanistica». Sin embargo, se trata de principios generales de ordenacién,
y parece que con la reforma el legislador apuesta firmemente por un modelo mds
flexible en el que el plan no sea el principio y el fin de todas las cosas sino que se
puedan llevar a cabo actuaciones y usos aun no estando recogidos expresamente
por el planeamiento.

2. EL NUEVO SISTEMA DE PLANEAMIENTO
a) Las Directrices de Ordenacion

Las Directrices de Ordenacién General y Sectoriales se mantienen. Aunque
la Ley no lo dice expresamente, conserva el art. 15 actual, que regula la distincién
entre Directrices de Ordenacién Generales y Sectoriales, y modifica, sin sefialarlo
expresamente, el art. 16, sobre el procedimiento de aprobacién de las Directrices de
Ordenacién Generales y Sectoriales, que comentaremos mds adelante.

!¢ La mencionada Directriz, insertada en el capitulo dedicado a infraestructuras de trans-
porte y que es una NAD (Norma de Aplicacién Directa), dispone que «la construccion de cualquier
infraestructura requerird su previsién expresa en el planeamiento territorial o, en su defecto, el
urbanistico, en los términos establecidos por la legislacién vigente. En todo caso, la regulacién esta-
blecida debe entenderse sin perjuicio de las competencias estatales en materia de infraestructuras y
el adecuado ejercicio del deber de colaboracién interadministrativa». La mencionada Directriz fue
derogada mediante el nimero 3 de la disposicién derogatoria tinica de la Ley 14/2014.



b) El nuevo planeamiento insular

En cuanto al denominado planeamiento insular, segin dispone el art. 3,
que modifica el actual art. 17, estarfa conformado por los siguientes instrumentos:

a) ElPlan Insular de Ordenacion de la Isla, que establecerd la ordenacion estructural
del territorio y la ordenacién de los recursos naturales.

b) Planes y normas de espacios naturales, que establecerdn en estas 4reas la orde-
nacién estructural y pormenorizada de cardcter territorial y los recursos
naturales y, con cardcter excepcional y, en su caso, la urbanistica’. Esta
nueva redaccién es mds ajustada que la del Proyecto de Ley, pues se refiere
también a «<normas», sin duda pensando en las Normas de Conservacién
para los casos de los Monumentos Naturales y Sitios de Interés Cientifi-
co'®, y determina con mayor exactitud el contenido de los instrumentos de
ordenacién de los espacios naturales, este es, territorial, medioambiental y,
excepcionalmente, urbanistico.

o) Planes territoriales, que podrdn desarrollar el plan insular en determinados
aspectos concretos de los establecidos en el epigrafe 4 a) del articulo 18 del
Decreto Legislativo 1/2000". Este precepto se refiere concretamente a «la
estructura y localizacion de las infraestructuras, los equipamientos y las
dotaciones e instalaciones de servicios publicos de relevancia e interés social
para la isla». Pues bien, con este precepto y la modificacién del art. 23.3%
del Decreto Legislativo 1/2000 se acaba con la posibilidad de que existan

7" El Proyecto de Ley se referia en este punto a «Planes de Espacios Naturales, que desarro-
llardn en esas dreas el Plan Insular en materia de ordenacién territorial y de los recursos naturales».
'® En igual sentido se pronuncia el ya referido Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias.
1 El Proyecto de Ley se referia, en los apartados c) y d) del art. 17, y por tanto de forma
separada, a los «Planes Territoriales Parciales, que desarrollardn el Plan Insular en materia de orde-
nacidn territorial y de los recursos naturales sobre un 4drea delimitada, estableciendo su ordenacién
pormenorizada» y a los «Planes Territoriales Especiales, que podrdn desarrollar el Plan Insular en
determinados aspectos concretos de la ordenacion estructural del mismo, estableciendo su ordenacién
pormenorizada. Igualmente podrdn desarrollar la planificacion territorial de las politicas sectoriales».
20 Tener en cuenta que la Disposicién Adicional Séptima de la Ley 7/2015 modifica al
antepentltimo pdrrafo del articulo 23.3 del Decreto Legislativo 1/2000 con el siguiente tenor:
«No obstante lo anterior, ningtin plan territorial de ordenacién podrd establecer la delimi-
tacién y ordenacién de los sistemas generales contemplados en las letras a), b), ¢) y f), de la
letra A) del apartado 1 del articulo 19 del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del
Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias. Excepcionalmente, y sin que
tenga cardcter vinculante, se podrd remitir a un plan territorial especial la delimitacién e
implantacion de los sistemas generales previstos en las letras d) y ¢) del citado articulo 19,
cuando no se comprometa o altere sustancialmente la estructura global del plan insular y
la implantacién de tal sistema general no resulte prioritaria.
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Planes Territoriales de 4mbito regional, cinéndose estas figuras al dmbito
insular o infrainsular de forma exclusiva?'.

d) Proyectos de actuacion territorial de gran trascendencia territorial o estratégica®.
Por tanto, la Ley integra dentro del denominado planeamiento insular a los
dos tipos de Proyectos de actuacién territorial descritos en el art. 62 ter del
Decreto Legislativo 1/2000, estos son, los de gran trascendencia territorial o
estratégica y los de pequena dimensién o escasa trascendencia territorial. La
inclusion de estos Proyectos como instrumentos de planificacién conforma-
dores del planeamiento insular cobra ahora menos sentido cuando el art. 14
del Decreto Legislativo 1/2000, que calificaba a los Proyectos de Actuacién
Territorial de gran trascendencia territorial o estratégica como instrumentos
de ordenacién territorial, ha sido modificado en profundidad por la Ley
14/2014, conllevando su desaparicién como tales figuras de planeamiento.
Solamente una interpretacién forzada del reformado articulo 9 del Decre-
to Legislativo 1/2000, que al describir de forma bésica nuestro sistema de
planeamiento, tal y como hemos tenido la oportunidad de subrayar, sefiala
al planeamiento insular como parte integrante del planeamiento territorial
y medioambiental, y entendiéndose que por la via del art. 7 apartado ¢)
también reformado los Proyectos de Actuacién Territorial forman parte del
antedicho planeamiento insular, se podria salvar esta aparente contradiccién.

Por tanto, dentro del planeamiento insular distinguimos los Planes Insulares
de Ordenacién en sentido estricto y los instrumentos de ordenacién que los desa-
rrollan, ya sean planes de ordenacién de los espacios naturales o de ordenacién del
territorio, pero, subrayamos, no se elimina ningdn tipo de plan, muy al contrario,
se siguen manteniendo los mismos planes.

Quizds lo que si puede existir, tal y como hemos subrayado en parrafos
anteriores, es una reduccién cuantitativa del nimero de planes de ordenacién terri-

21 En cuanto al régimen transitorio aplicable a los planes territoriales en trdmite, el art. 3
de la Ley modifica la Disposicién Transitoria Octava de la Ley 9/2015, modifica la Ley 14/2014 en
el siguiente sentido:

«Aquellos planes territoriales en trdmite, cualquiera que sea su objetivo, que hubieran supe-

rado la informacién publica y solicitud de informes que venian establecidos en el apartado

2 del articulo 24 del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacién del Territorio y de los

Espacios Naturales de Canarias, aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo

(LCAN 2000, 90) , en la versién anterior a la modificada por esta ley, asi como las modi-

ficaciones o revisiones parciales formalmente iniciadas de los que se encuentren en vigor,

podrdn continuar su tramitacién y aprobacién durante dos afios a partir de la entrada en
vigor de esta ley, incorpordndose a la planificacién territorial insular, con las previsiones

y efectos establecidos en el citado texto refundido. Transcurrido el plazo sefialado en el

presente articulo sin que hubiera culminado su tramitacién y aprobacién, de caerdn defini-

tivamente. La ejecucién de las obras correspondientes a los sistemas generales, dotaciones

y equipamientos ordenados en los expresados planes territoriales quedard legitimada con

la aprobacién de los respectivos proyectos técnicos».

22 Redaccién dada por la Disposicién Adicional Quinta de la Ley 9/2015.



torial, en el sentido de interpretar esta modificacién como una imposibilidad de que
las futuras Directrices de Ordenacidn, ya sean Generales o Sectoriales, se puedan
desarrollar mediante Planes Territoriales Especiales o Parciales®. Podemos senalar
asi mds indicios que apuntan hacia la imposibilidad de desarrollar las Directrices de
Ordenacién mediante los referidos planes de ordenacién del territorio.

En este sentido, la previsién del antiguo art. 23.5 del Decreto Legislativo
1/2000, que disponia que «las determinaciones con incidencia territorial de los
Planes Territoriales Especiales que no desarrollen Directrices de Ordenacién ni
Planes Insulares de Ordenacién, tendrdn el cardcter de recomendaciones para los
restantes instrumentos de planificacién territorial y urbanistica», desaparece en la
actual redaccién del mencionado articulo.

Igualmente, el art. 7.2 in fine de la Ley 14/2014, que vendria a suplir al actual
art. 24.4 b) del Texto Refundido canario, elimina toda alusién a las Directrices de
Ordenacidn, al establecer que «la aprobacién de los planes territoriales corresponderd
al cabildo, previo informe de la Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio
Ambiente de Canarias sobre la legalidad y adecuada adaptacién a las regulaciones
del plan de ordenacién insular que le sirve de fundamento»**.

Otro objetivo de la Ley en cuanto a la simplificacién del planeamiento es el
de determinar con mds precisién los dmbitos competenciales de los distintos tipos
de planes. En este sentido, la exposicién de motivos dispone que «resulta necesario
incidir nuevamente sobre la arquitectura del sistema territorial y medio-ambiental
con el fin de eliminar rigideces innecesarias y clarificar las competencias que co-
rresponden a los tres niveles administrativos» (...).

En un primer momento, en el Proyecto de Ley, este objetivo supuso, en el caso
de los Planes Insulares de Ordenacién, una amputacién absoluta de los cuatro articu-
los que la regulaban por otros tantos de nuevo cufio, desapareciendo toda alusién al
contenido urbanistico de los mismos, ganando pues la filosofia de que el urbanismo
se debe residenciar, en exclusividad, en el planeamiento municipal. Asi, el Proyecto
de Ley, en los articulos referidos a los Planes Insulares, no hacfa alusién directa al
urbanismo, es mds, derogaba determinaciones con claro contenido urbanistico vy,
por tanto, que incidian directamente en la esfera de intereses de la Administracién
Municipal, como eran las de los arts. 18.3%, y el art. 18.4 b) apartados 1, 2 y 3 del

# Las Directrices de Ordenacién han contemplado este esquema de bases mds desarrollo
mediante el planeamiento territorial, ya sea especial o parcial. En este sentido, y a modo de ejemplo,
la Directriz 83 de la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices Generales de
Ordenacidn y del Turismo, dispone que «la planificacién de los servicios de transportes terrestres de
cada isla tomard la forma de un Plan Territorial Especial, conforme y de acuerdo con la Directriz de
Ordenacidn sectorial correspondiente».

2 El Proyecto de Ley residenciaba esta aprobacién en la Comisién de Ordenacién del
Territorio y Medio Ambiente de Canarias, por lo que, finalmente, es evidente que los Cabildos han
ganado al Gobierno de Canarias la batalla por la competencia en materia de aprobacién definitiva
del planeamiento territorial.

% El precepto sefala que «los Planes Insulares habrdn de establecer las 4reas del territorio
insular que deban preservarse del desarrollo urbanistico por su valor agricola existente o potencial».
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Decreto Legislativo 1/2000%. En la actual redaccién de la Ley este movimiento fue
matizado y dispone la posibilidad de que los Planes Insulares establezcan las 4reas
del territorio insular que deban preservarse del desarrollo urbanistico por su valor
agricola existente o potencial (actual art. 18.3 del Decreto Legislativo 1/2000), y
podrdn establecer criterios para la delimitacién en los instrumentos urbanisticos
de zonas del territorio que deban preservarse del proceso urbanizador y, en su
caso, edificatorio, porque su transformacién serfa incompatible con el desarrollo
sostenible de la isla, zonas que deban destinarse a usos del sector primario, en es-
pecial los forestales, agrarios o extractivos o bien zonas aptas para el desarrollo de
nuevos espacios turisticos, determinando si procede las condiciones que limiten el
incremento de capacidad, reservando a los Planes Generales la delimitacién de los
sectores urbanizables turisticos.

Sin embargo, no es menos cierto que si se culmina con éxito la pretendida
derogacion de los apartados a) y ¢) del art. 19, que formaban parte del denominado
contenido facultativo de los Planes Insulares de Ordenacién, que postulaban que
estos planes podrin «a) Reclasificar como suelo ristico los terrenos que tengan la
clasificacidon de suelo urbanizable cuando asi lo exija el desarrollo sostenible de los
recursos naturales o el modelo territorial. ¢) Atribuir nueva categoria al suelo rastico
clasificado por un instrumento de planeamiento en vigor», posibilidad que siempre
han entendido los Ayuntamientos que va en contra de la autonomia local pero que
ya ha sido avalada en distintos pronunciamientos judiciales (en este sentido las
sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Canarias sobre el denominado caso
de El Varadero nim. 78/2007, de 9 de marzo, y 257/20006, ratificadas por la STS
4103/2011, de 27 de junio de 2011).

La Ley ha conseguido, sin embargo, cambiar las potestades urbanisticas de
los Planes Insulares de Ordenacién por otros con menos contenido y de cardcter
abstracto que no incidirian directamente en el planeamiento municipal como son la
fijacién de los criterios de capacidad de carga turistica y/o residencial de las distin-
tas partes del territorio insular o el establecimiento de los criterios de clasificacién
y categorizacion del suelo en funcién de los valores a proteger. Esta es una clara
victoria, como senaldbamos, del planteamiento municipalista de la ordenacién del
suelo, un regreso a un pasado en el que primaba la ordenacién local ante la ausencia
de ordenacién insular.

Mientras la Ley rebaja el contenido urbanistico de los Planes Insulares de
Ordenacién, también trata de dotar de mayor importancia a estos planes, ya que

26 Elarticulo versa sobre la posibilidad de que los PIO establezcan los «criterios para la deli-

mitacién en los instrumentos urbanisticos de dmbito municipal de las siguientes zonas del territorio:

1) Las que deban preservarse del proceso urbanizador y, en su caso, edificatorio, porque su transfor-
macién serfa incompatible con el desarrollo sostenible de la isla.

2) Las que deban destinarse a usos del sector primario, en especial los forestales, agrarios o extractivos.

3) Lasaptas para el desarrollo de nuevos espacios turisticos, determinando si procede las condiciones
que limiten el incremento de capacidad, reservando a los Planes Generales la delimitacién
de los sectores urbanizables turisticos».



ha sido evidente el uso que se ha realizado en cuanto al desarrollo de los mismos
mediante los Planes Territoriales Parciales y, especialmente, los Planes Territoriales
Especiales, por lo que los Planes Insulares se habian convertido en documentos sin
apenas contenido a ser desarrollados con posterioridad. El art. 5 de la Ley 14/2014,
que viene a modificar el art. 19 del Decreto Legislativo 1/2000, describe el contenido
de los Planes Insulares de Ordenacidn, calificando como ordenacidn estructural del
territorio:

a) La determinacién e implantacién de los sistemas generales y equipamientos
estructurantes de trascendencia insular o supralocal, con su necesaria pro-
gramacién temporal, y la definicién de la administracién responsable de
su gestion y ejecucion, fijando sus determinaciones espaciales generales®.

b) La fijacién de los criterios del modelo turistico insular y de capacidad global de
carga turistica y/o residencial de las distintas partes del territorio.

o) El establecimiento de los criterios generales de clasificacién y categorizacién del
suelo en funcién de los valores a proteger.

d) La ordenacién con caricter orientativo de la actividad socioecondémica estraté-
gica®.

e) Lafijacién de los criterios para la identificacién y delimitacién de los asentamientos
rurales y agricolas.

7 Tienen segun la Ley 14/2014 la consideracién de sistemas generales, dotaciones y equi-
pamientos insulares estructurantes de trascendencia insular o supralocal:

a) Las infraestructuras de transporte.

b) Las infraestructuras de produccidn, transporte y distribucién energética, y de abastecimiento de

combustible.

c) Las infraestructuras de comunicaciones.

d) La implantaciéon de poligonos industriales de trascendencia supramunicipal o de industrias

relevantes o singulares.

e) Lasinfraestructuras y actividades econdmicas relevantes, especialmente vinculadas al ocio y a los

equipamientos complementarios al turismo.

f) Las infraestructuras e instalaciones destinadas a servicios publicos esenciales de trascendencia

insular.

g) Las infraestructuras insulares de redes de abastecimiento y almacenamiento de agua para abas-
tecimiento a poblaciones, asi como el saneamiento, depuracién y reutilizacién, y para
abastecimiento agrario.

La reserva de suelos destinados a infraestructuras para la gestién y tratamientos de residuos.

8 Integrardn los siguientes elementos:
a) La ordenacién insular de los recursos mineros.
b) Las determinaciones de ordenacién que preserven los suelos con mayor potencialidad eélica, asi
como los criterios y condiciones de implantacién de otras energias alternativas en suelo
rastico.

h

il

¢) La delimitacién de las zonas de interés agricola insular.
d) Ladelimitacién de las zonas de interés cultural o arqueolégico de especial relevancia en el dmbito
insular o regional.
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En este punto cabe destacar de nuevo la apuesta decidida de la Ley 14/2014
por el denominado urbanismo de proyecto, tal y como se refleja en el art. 5.3, que
dispone que «la ejecucién de las obras relativas a los sistemas generales y equipa-
mientos estructurantes de trascendencia insular o supralocal asi planificados con el
alcance previsto en el apartado 1 A) de este articulo, quedard directamente legitimada
a través de la aprobacién de los correspondientes proyectos técnicos» (ver nota al
pie de pdgina n.° 24 del presente trabajo). Esta cuestién se subraya mds si cabe en la
nueva redaccién del art. 24.1 del Decreto Legislativo 1/2000, que establece como
funcidn de los Planes Territoriales Parciales y Especiales el servir de orientacién no
vinculante, en cuanto trasciendan a lo regulado en Plan Insular, a los proyectos
sectoriales de las administraciones competentes que los desarrollen.

En cuanto a las determinaciones de los Planes Insulares de Ordenacién sobre
los recursos naturales, el art. 5.3 de la Ley se limita a establecer el cardcter de Planes
de Ordenacién de los Recursos Naturales de los Planes Insulares de Ordenacién.
Se eliminarfan del articulado una serie de criterios a incluir en la ordenacién de los
recursos, tales como (art. 18.1 in fine):

1) Limitaciones de uso en funcién de la singularidad de los ecosistemas y de su
estado de conservacién y, en particular, sefialamiento de las dreas del terri-
torio que deban ser excluidas de los procesos de urbanizacién y, en su caso,
de edificacion.

2) Directrices o criterios bésicos para la gestién de los Espacios Naturales Protegidos
y también de las especies de flora y fauna amenazadas o en peligro.

3) Criterios para la defensa y mejora del ambiente natural y establecimiento de
prohibiciones a las Administraciones canarias y a los particulares derivadas
de esos criterios.

4) Ciriterios para la defensa, mejora y ordenacién del espacio litoral y espacios na-
turales marinos, incluyendo un listado de actividades susceptibles de desa-
rrollarse en los mismos y en su entorno y, en su caso, las medidas especificas
que deban ser tomadas por la Administracién competente.

En resumen, el nuevo enfoque supone:

1) Un menor niimero e importancia de los Planes de Ordenacién del Territorio,
tanto parciales como especiales.

2) No tiene por qué suponer un incremento del contenido pormenorizado de los
Planes Insulares de Ordenacién, en el sentido de que parte de su ordenacién
serd meramente de nivel bdsico.

3) Elbinomio Plan Insular de Ordenacién desarrollado por el correspondiente Plan
Territorial Especial desaparece en parte a favor de la planificacién a nivel de
Plan Insular de Ordenacién, y su desarrollo mediante proyectos de obras
llamados a legitimar la implantacién de las infraestructuras.



o) El planeamiento urbanistico

En cuanto al planeamiento urbanistico, la aportacién mds sobresaliente de la
Ley es la modificacién del actual art. 33, dividiendo el Plan General de Ordenacién
en dos instrumentos separados:

a) Plan Bdsico de Ordenacién Municipal, que contendrd la ordenacién estructural
del municipio®.

b) Plan de Ordenacién Pormenorizada, que contendrd la ordenacién pormenorizada
no determinada en el Plan Bdsico, ni remitida a planeamiento de desarrollo
y las determinaciones de gestién.

III. LA PRETENDIDA SIMPLIFICACION
DE LA TRAMITACION DEL PLANEAMIENTO

La actual reforma busca simplificar la tramitacién del planeamiento. De
hecho, la exposicién de motivos dice que su principal objetivo es «agilizar al mdximo
los procedimientos de formulacién y aprobacién de los instrumentos de planeamiento
territorial, ambiental y urbanistico». Se trata de la reforma de la reforma, por no
decir la contrarreforma, ya que la Ley 5/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes
en materia de ordenacién territorial para la dinamizacién sectorial y la ordenacién
del turismo, preveia medidas en este sentido.

Efectivamente, la Ley 14/2014 busca simplificar la tramitacién de todos los
instrumentos de planeamiento, por eso sorprende que no se mencione expresamen-
te la derogacién de buena parte del Decreto 55/20006, de 9 de mayo, por el que se
aprueba el Reglamento de Procedimiento de instrumentos de ordenacién del sistema
de planeamiento de Canarias™.

Veamos los puntos mds sobresalientes referidos a la simplificacién en la
tramitacién de los distintos instrumentos de planeamiento.

En cuanto a las Directrices de Ordenacién Generales, seguirdn tramitdn-
dose como si fueran un proyecto de Ley. En el procedimiento de aprobacién se
deberdn recabar los dictdimenes de, entre otros, el Consejo Econémico y Social y el
Consejo Consultivo de Canarias. Asimismo, serd de aplicacién el Decreto 20/2012,
del presidente, de 16 de marzo, por el que se establecen las normas internas para la
elaboracién y tramitacién de las iniciativas normativas del Gobierno. En cuanto a su
tramitacién parlamentaria, serdn de aplicacién los arts. 124 a 136 del Reglamento
del Parlamento de Canarias. En principio la nueva regulacién eliminaria muchos

» Desaparece cualquier alusién del Proyecto de Ley a «la ordenacién pormenorizada de
oportunidad, que resulte estratégica para la consecucién de sus objetivos».

3 Para un estudio sobre el actual régimen de tramitacién y aprobacién de planes vid.
Loso RobpriGo, A.: «El contenido documental de los instrumentos de ordenacién. La tramitacién
y aprobacién» en ViLLaR Rojas, EJ. (director): Derecho Urbanistico de Canarias, Aranzadi, 2010.
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9,

de los trdmites descritos en el antiguo art. 16 como el avance, la aprobacién inicial,
la aprobacién provisional, la informacién publica y consulta a las administraciones
afectadas. Sin embargo, el art. 11.2 del Decreto Legislativo 1/2000 no es en prin-
cipio objeto de modificacién por la Ley, y este articulo estipula que «en todos los
procedimientos administrativos que tengan por objeto la aprobacién, modificaciéon
o revisién de alguno de los instrumentos o proyectos a que se refieren las letras
a) y b) del ndmero anterior [todos los instrumentos de ordenacién y programas y
proyectos de obra], cuando tengan suficiente grado de desarrollo, debe cumplirse el
trdmite de consulta a las Administraciones Publicas territoriales afectadas», por lo
que subsistird uno de los trdmites mds engorrosos como es el de las consultas a las
administraciones afectadas. Ademds, entendemos que tampoco se podrdn obviar
los informes preceptivos y algunos de ellos vinculantes establecidos en la legislaciéon
sectorial estatal, como los de costas, puertos, telecomunicaciones, etc.

Por otra parte, el precepto olvida que la actual Ley 19/2003, de 14 de abril,
de Directrices de Ordenacién General y del Turismo de Canarias, también regula
unas Directrices sectoriales, las de turismo, que al tener rango de Ley, y al no esta-
blecer de forma expresa un fenémeno de deslegalizacién de las mismas, solamente
podrdn ser modificadas por Ley.

En cuanto al procedimiento para la tramitacién de las Directrices de Orde-
naci6n Sectorial, reguladas en el art. 2.2 de la Ley 14/2014, el precepto las despacha
disponiendo que «tendrdn rango reglamentario, serin aprobadas por el Gobierno
a propuesta del consejero competente por razén de la materia, previo el trdmite de
informaci6n publica e informe del Pleno de la Comisién de Ordenacién del Territorio
y Medio Ambiente de Canarias», elimindndose por tanto la cooperacién interadmi-
nistrativa del art. 16.B.2 del Decreto Legislativo 1/2000. Lo mismo podemos decir
de lo ya expuesto para las Directrices de Ordenacién General.

En el planeamiento territorial también debemos destacar la profunda mo-
dificacién que sufre el art. 24 del Decreto Legislativo 1/2000. La secular tensién
entre el Gobierno Autonémico y algunos Cabildos por el protagonismo respecto a
la redaccién y aprobacién definitiva de los planes territoriales parciales y especiales
se rompe en favor de estos ultimos, debido, fundamentalmente al hecho de que
el dmbito de los referidos planes se circunscribe ya definitivamente a la isla y a su
cardcter secundario respecto a los Planes Insulares de Ordenacion.

En cuanto a la simplificacién de la tramitacién de los instrumentos de
planeamiento en sentido estricto, resaltamos las cuestiones mds sobresalientes to-
mando como referente el procedimiento de aprobacién de los Planes Generales de
Ordenacién (regulado en el art. 10 de la Ley 14/2014).

Tal y como ya explicamos, el Plan General de Ordenacién se divide en dos
instrumentos. El primero y mds importante, el Plan Bésico de Ordenacién Muni-
cipal, su tramitacién se iniciard mediante acuerdo del Pleno del Ayuntamiento®.

3" Dicho acuerdo deberd incluir, al menos, los siguientes extremos:
1) Las lineas bédsicas de desarrollo pretendido en cuanto a crecimiento de la poblacién y del parque
de viviendas, modo de ocupacién y consumo del territorio, desarrollo industrial y turistico, cri-



Se elaborard, bien por los propios servicios técnicos y juridicos, o por un equipo
redactor debidamente acreditado, lo que motivard la incoacién del correspondiente
procedimiento de licitacién.

Lo mi4s sobresaliente de esta nueva regulacién sobre los equipos de redaccién
externos es la necesidad de afiadir un art. 43 bis al Decreto Legislativo 1/2000, que
regula la necesaria acreditacién de los equipos de redaccién en un procedimiento que
se regulard reglamentariamente y que serd resuelto por una Comisién de Acreditacién
adscrita a la Consejeria con competencias en materia de ordenacién del territorio.

Una vez que los trabajos alcancen un cierto nivel de comprensién de la
propuesta de modelo, el equipo responsable serd el encargado de materializar la
participacién publica y de las instituciones interesadas por un periodo no inferior a
dos meses ni superior a cuatro a través de los canales de comunicacién adecuados,
incluidos los propios de la sociedad de la informacidn y las redes sociales, en los
términos propuestos en el plan de comunicacién. En dicho periodo deberdn otor-
gar a los interesados asistencia y asesoramiento sobre la incidencia que podré tener
el instrumento de ordenacién territorial sobre los diferentes dmbitos, recibiendo
y recopilando en la oficina del plan todas las sugerencias y alegaciones realizadas.

A su finalizacidn, el equipo redactor articulard los diferentes modelos territo-
riales posibles, proponiendo uno de ellos sobre la base de las lineas bésicas definidas
por el Ayuntamiento y la ponderacién de intereses y aportaciones realizada en el
periodo de participacién ciudadana. A esto se le denominard Texto inicial de Plan
Basico Municipal.

Sobre las distintas alternativas y la propuesta adoptada, el equipo redactor
recabard los informes sectoriales legalmente exigidos por el ordenamiento juridico,
que deberdn ser emitidos en el plazo fijado por la legislacién sectorial competente
0, en su defecto, un plazo méximo de 45 dias, transcurridos los cuales se podrd

terios aplicables para las exenciones de calificaciones territoriales en suelo rastico y ordenacién
de asentamientos rurales, preservacion de elementos naturales y de la biodiversidad y creacién
o refuerzo de sistemas generales.

2) Ladecisién de si el plan se elaborard por los propios servicios municipales o, alternativamente, a
través de un equipo redactor externo.

3) Cuando el plan se vaya a realizar a través de un equipo redactor externo, el procedimiento de
licitacién para adjudicar el contrato de servicios, conforme a la legislacién bdsica estatal en
materia de contratacién del sector publico. El pliego exigird la designacién de un director del
contrato y podrd, asi mismo, imponer al equipo redactor externo el cardcter vinculante de su
programa de realizacién de los trabajos a formular en la licitacién y la obligacién de establecer
una oficina de redaccién del plan y de elaborar un plan para la comunicacién con los ciudadanos
y las administraciones afectadas, fomentando la participacién publica.

4) Cuando se determine la elaboracién por los propios servicios del ayuntamiento, se deberd proceder,
asi mismo, al establecimiento de una oficina de redaccién del plan y a la elaboracién de un plan
para la comunicacién con la sociedad y las administraciones afectadas; asi mismo se designard
un director del plan, con las mismas competencias que se sefialan en este articulo para el director
del contrato en el supuesto de externalizacién.
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proseguir con su tramitaciéon®. Los informes que no se emitan dentro del plazo
conferido podrdn no ser tenidos en cuenta por la Administracién competente para
adoptar la aprobacién definitiva, salvo cuando los mismos adviertan de cuestiones
de legalidad, en cuyo caso deberd pronunciarse expresamente sobre tales aspectos.
La falta de emisién de informes correctamente solicitados, incluso de los que tengan
cardcter preceptivo y vinculante, no impedird la continuacién del procedimiento,
salvo cuando se afecte al dominio o al servicio pablico de titularidad estatal®.

De forma simultdnea, prosigue el nuevo art. 42 del Decreto Legislativo
1/2000, las alternativas mds viables, y entre ellas la propuesta seleccionada, se
someterdn a la evaluacién estratégica ordinaria, procediéndose a la apertura de
informacién publica por un plazo de cuarenta y cinco dias del estudio ambiental
estratégico del plan elaborado conforme a los requisitos de alcance y contenido
establecidos reglamentariamente®.

Transcurrida esta fase el equipo redactor procederd a introducir en el do-
cumento las correcciones pertinentes y se elevard al Ayuntamiento el Texto provi-
sional inicial del Plan Bésico Municipal, junto con un informe técnico y juridico
que acredite la legalidad del modelo adoptado y su adecuacidn a las lineas basicas
fijadas por el Ayuntamiento.

El borrador de la declaracién ambiental estratégica, junto con la propuesta
de la alternativa seleccionada y las correcciones incorporadas, serd remitido al 6rgano
ambiental (Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias)
para su aprobacién si procede.

La Junta de Gobierno Local resolverd sobre su aprobacién previa y su so-
metimiento a informacién publica por plazo de 30 dias, acordando la suspensién
del otorgamiento de licencias en aquellos dmbitos para los que el nuevo plan prevea
una ordenacién disconforme con la vigente, por un plazo méximo de 1 afo. Seria
el equivalente de la aprobacién inicial actual.

Las alegaciones serdn analizadas por el equipo redactor (que es lo que en
muchas ocasiones ocurre) y se procederd a la aprobacién de la fase municipal del
Plan Bdsico Municipal (serfa el equivalente a la aprobacién provisional).

En el plazo mdximo de 4 meses desde la aprobacién de la fase municipal,
se elevard el expediente completo del Plan Bdsico Municipal al érgano competente

3 Elart. 83.2 dela Ley 30/1992 establece un plazo de evacuacion de informes sensiblemente
inferior, de 10 dias, quizds irreal para el caso de la tramitacién de planes, pero se podria buscar un
plazo intermedio.

3 Disposicién Adicional Novena de la Ley 9/2015 que modifica el apartado 5 del parrafo
2 del articulo 20 y el pdrrafo 5.° del articulo 42.1.B), ambos del Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacidn del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias, en la redaccién dada
por los articulos 6 y 10 de la Ley 14/2014.

3% Sobre la evaluacién estratégica de planes, vid. HERNANDEZ GoNzALEZ, F.L.: «La eva-
luacién ambiental estratégica del planeamiento territorial y urbanistico. Andlisis de la legislacién
autondémica» en el libro homenaje al profesor Martin Bassols Coma (ENTENA CUESTA, R.): E/ Derecho
Urbanistico del Siglo xx1, Reus S.A, 2008.



de la Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias para
su aprobacién definitiva®.

Transcurrido el plazo de 6 meses desde la aprobacién inicial (en este punto
existe una errata, pues evidentemente se refiere a la aprobacién previa) sin que por
el Pleno se haya acordado la aprobacién municipal o el desistimiento, el Cabildo
Insular correspondiente podrd acordar dicha aprobacién por subrogacién, en cuyo
caso deberd dar traslado de su resolucién y del expediente a la Comisién de Orde-
nacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias.

Ya en la fase autondmica, se simplifican las posibilidades existentes en
cuanto a aprobaciones definitivas, pasando de cinco (aprobacién definitiva en los
términos en que viniera formulado, aprobacién definitiva integra con publicacién
condicionada, aprobacidén definitiva parcial, suspensién motivada de la aprobacién
definitiva y desestimacién motivada de la aprobacién definitiva) a cuatro.

Concretamente, las nuevas posibilidades apuntadas por la reforma son:

1) La aprobacién definitiva del plan bdsico municipal.

2) La aprobacién condicionada del plan bdsico municipal, cuando incurra en
deficiencias no sustanciales, quedando su eficacia suspendida hasta el cum-
plimiento de las condiciones impuestas dentro de un plazo. Transcurrido
dicho plazo sin que tal subsanacién se hubiera verificado, la Consejeria del
Gobierno de Canarias competente en materia de ordenacién del territorio
y urbanismo podrd proceder a subsanar y corregir las deficiencias, debien-
do repercutir el coste de los trabajos y de la tramitacién al Ayuntamiento
correspondiente. Cuando el acuerdo de que se trate se refiera a concretas
partes del plan insular que sean susceptibles de gestién, aplicacién y ejecucién
auténomas, se podrdn excepcionar de la aprobacién condicionada, siempre
que no se ponga en cuestién la coherencia y eficacia ulterior del plan en su
conjunto. La falta de resolucién expresa tendrd cardcter desestimatorio de
la aprobacién del plan bésico de ordenacién municipal.

3) La devolucién del plan para la subsanacién de las deficiencias sefialadas.

4) La devolucién del plan cuando incurra en deficiencias sustanciales.

En el caso de que las deficiencias sustanciales no sean subsanadas en un
plazo mdximo de seis meses, la Ley dispone de la posibilidad de una subrogacién
por parte de la Consejeria del Gobierno de Canarias competente en materia de
ordenacién del territorio y urbanismo, previo requerimiento motivado a la Admi-
nistracion local correspondiente para que en el plazo de dos meses proceda a elevar
el expediente subsanado. En este caso la Consejeria podrd directamente proceder
a la tramitacién y aprobacién del plan basico municipal, asi como a la ordenacién

% En el proyecto de Ley se sefialaba directamente a la Comisién de Ordenacién del Te-
rritorio y Medio Ambiente de Canarias, no al érgano competente de dicha Comisién, por lo que la
actual redaccién es més precisa.
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pormenorizada que resulte necesaria para implantar los sistemas generales, las dota-
ciones y servicios publicos, la implantacién y ejecucién de las viviendas de proteccién
publica, la creacién y ordenacién de suelo industrial, la mejora de la calidad alojativa
turistica, la implantacién de sus equipamientos complementarios y la ordenacién
de los asentamientos rurales en suelo rastico. Los costes de tramitacién deberdn ser
repercutidos a la entidad local.

El procedimiento de revisién del Plan Bdsico Municipal se ajustard también
al procedimiento descrito en los pdrrafos anteriores.

El segundo instrumento del Plan General de Ordenacién, el denominado
Plan de Ordenacién Pormenorizada, serfa el equivalente al antiguo Plan Operativo,
y su tramitacién es muy parecida a la del Plan Operativo, siendo aprobado por el
Ayuntamiento. Una vez redactado este Plan se someterd a informacién publica por
plazo de cuarenta y cinco dias o por plazo de mayor duracidn si asi estuviera fijado
en la normativa de aplicacion y, en su caso, se recabardn los informes sectoriales
precisos, procediéndose a su aprobacién por el Pleno del Ayuntamiento, previo
informe preceptivo del érgano competente de la Comisién de Ordenacién del Te-
rritorio y Medio Ambiente de Canarias sobre su adecuacién a la legalidad y al plan
basico municipal.

En principio, el plan de ordenacién pormenorizada no estd sometido al
procedimiento de evaluacién ambiental, siempre y cuando se acomode a las de-
terminaciones establecidas en la evaluacién ambiental del plan bédsico municipal.
De cumplirse esta condicién, se sujetard solamente al procedimiento de evaluacién
estratégica simplificada.

En cuanto al silencio administrativo en la tramitacién del planeamiento,
podemos destacar distintas cuestiones:

— La modificacién del art. 42 por la Ley 14/2014 supone también la derogacion
del régimen de la caducidad y del silencio de los planes, establecido en los
apartados ¢) y d) del art. 42.1 y 42.4 del Decreto Legislativo 1/2000, por
lo que nuestra normativa queda huérfana de dicha regulacién (salvo lo es-
tablecido en el Decreto 55/2006), plantedndose la duda sobre la aplicacién
de la normativa estatal, en concreto en el Real Decreto Legislativo 2/2008,
de 20 de junio, de Suelo.

— Respecto a la caducidad, el art. 9.3 del Decreto Legislativo 1/2000, en su modi-
ficacién llevada a cabo por la Ley 14/2014, zanja la cuestién disponiendo
que «la tramitacién de los instrumentos de ordenacién y de planificacién
territorial, medioambiental y urbanistica no estard sujeta en ningtn caso a
plazos de caducidad».

— Por tltimo, debemos destacar como elemento dinamizador la Disposicién Adi-
cional Quinta de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de renovacién y moderni-
zacién turistica de Canarias, que modifica el apartado 6 de la disposicién
transitoria tercera de la Ley 19/2003, de 14 de abril, por el que se aprueban
las Directrices de Ordenacién General y las Directrices de Ordenacién del
Turismo de Canarias, afiadiéndose al texto actual dos nuevos pdrrafos finales
con el siguiente contenido:



Igualmente, previo convenio con la Administracién municipal, la Consejeria
competente en materia de ordenacién territorial podrd asumir la formalizacién y
tramitacién de un Plan General municipal supletorio, sin limitacién de contenido,
cuando dicho convenio sea aprobado por el Pleno municipal.

Los Planes Generales supletorios en tramitacién, cuando deriven de un convenio
ya aprobado, podran integrar la totalidad de las determinaciones que se consideren
oportunas para completar el documento de ordenacién.

En cuanto al planeamiento urbanistico inframunicipal, el art. 11 de la Ley
14/2014, que lleva por ribrica la «elaboracién y aprobacién de los planes parciales,
planes especiales y estudios de detalle», modifica en profundidad el art. 43 del De-
creto Legislativo 1/2000. Con algunos matices como la exclusién de los estudios de
detalle del procedimiento de evaluacién ambiental y la no necesidad del informe de la
Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias, trata a dichos
estudios junto a los planes especiales y parciales, calificindolos de instrumentos de
ordenacién y estableciendo un procedimiento de tramitacién comtn para los tres,
cuando antes los estudios de detalles se tramitaban como las licencias urbanisticas.

IV. LA CONSECUENCIA PRINCIPAL DE LA COMPLEJIDAD
DEL SISTEMA DE PLANEAMIENTO: EL INCONCLUSO
PROCESO DE ADAPTACION

Uno de los grandes males del complejo sistema de planeamiento de Canarias
es el de la necesaria adaptacién de los planes inferiores ante la aprobacién de planes
superiores que inciden en la ordenacién de aquellos®. Este paisaje de provisionalidad
se ha visto agravado por las siguientes circunstancias:

1) El sistema de planeamiento canario estd todavia en fase de desarrollo. Baste
nombrar que el Plan Insular de Ordenacién de La Palma fue aprobado
hace apenas unos meses. Esto supone que todavia existan muchos planes
de gran importancia que ni estdn aprobados ni, lo que es peor, han sido
siquiera formulados.

2) Lanula estrategia en cuanto al orden de aprobacién de los distintos planes de las
tres administraciones con competencias territoriales implicadas, unida a la
falta de coordinacién entre ellas, con lo que cada Administracién descono-
ce la estrategia de la otra, lo que provoca un escenario de provisionalidad,
inseguridad juridica y falta de horizonte.

3¢ Para un estudio detallado sobre la problemitica de la adaptacién del planeamiento general
a los planes superiores, vid. SANTANA RODRIGUEZ, ].J.: «El proceso de adaptacién del planeamiento
general al nuevo ordenamiento urbanistico canario (1999-2009)» en SANTANA RODRiGUEZ, ].J.
(coordinador): Diez asios de la Ley de Ordenacion del Territorio de Canarias, Tirant lo Blanch, 2010.
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3) Laexistencia de una Administracién Municipal infradotada y desigual, que debe
soportar casi todo el peso de estas adaptaciones.

4) Lo mismo cabe decir de la Administracién Autonémica, que se vio desbordada
en cuanto a su capacidad técnico-juridica para dar respuesta a las cuestio-
nes planteadas por los técnicos redactores y por los responsables politicos y
técnicos municipales.

Un ejemplo en este sentido lo encontramos en las denominadas Directrices
de Ordenacién del Litoral, cuya tramitacién se aprobé mediante un Decreto de 2004
y; paralelamente, el Cabildo de Tenerife tramitaba sus Planes Territoriales Parciales
de Ordenacién del Litoral.

En el plano de la normativa en abstracto, este fendmeno no suele existir. La
norma posterior deroga la norma anterior de la misma jerarquia o inferior, sin necesi-
dad de poner en marcha un circo de adaptaciones de las normativas afectadas, como
si estas tuvieran que aceptar la modificacién. Obviamente, el planeamiento también
es una norma, eso si, singular, pues tiene como misién la de adaptar el contenido
abstracto derivado de las leyes territoriales y urbanisticas y sus reglamentos ejecutivos
a una realidad espacial especifica, determinando los usos y vocaciones del territorio,
configurando prospectivamente el desarrollo de los distintos 4mbitos territoriales.

Las fallidas adaptaciones que se han sucedido y persisten en la actualidad
respecto a instrumentos como Planes Insulares de Ordenacién, Directrices de
Ordenacién e incluso respecto al propio Decreto Legislativo 1/2000 no solamente
suponen una fuente de inseguridad, sino que, al ser las administraciones municipales
las mds afectadas por esta situacién, son las que menos cumplen los plazos dada su
carestia financiera y técnica para abordar este tipo de procesos.

La Ley intenta reducir el nimero de adaptaciones del planeamiento mu-
nicipal a los Planes Territoriales Especiales estableciendo una suerte de preponde-
rancia del Plan General de Ordenacién al establecer en su art. 7.3 i fine que «si se
inicia la tramitacién de un Plan Bdsico Municipal y recae su aprobacién inicial con
anterioridad a que el Plan Territorial Especial se formule por la Administracién co-
rrespondiente, las determinaciones del Plan Territorial Especial referentes al sistema
general tendrdn el cardcter de recomendaciones para el Plan Bdsico Municipal».

Tampoco podemos olvidar las medidas ya establecidas en la Ley 6/2009,
de 6 de mayo, de medidas urgentes en materia de ordenacién territorial para la
dinamizacién sectorial y la ordenacién del turismo, cuyo Capitulo 111 se dedica por
entero a la agilizacién del planeamiento territorial y urbanistico.

Asi, una de las medidas estrella para forzar a los ayuntamientos a realizar
las adaptaciones del planeamiento general como era la imposibilidad de tramitar
y aprobar el planeamiento de desarrollo mientras no se realizara dicha adaptacién
fue matizada por el art. 9.1 pdrrafos primero y segundo, que modifica el apartado
primero de la Disposicién Transitoria Tercera de la Ley de Directrices de Canarias
en el sentido de que mientras no se proceda a la adaptacién plena del planeamiento
territorial y urbanistico al Decreto Legislativo 1/2000 y a la mencionada Ley, se
podrd iniciar o continuar la tramitacién de los Planes Parciales de Ordenacién y
Planes Especiales de Ordenacién (también de los Planes de Ordenacién del Territorio



como los Planes Territoriales Parciales y Especiales) desplazando la competencia
para la aprobacién definitiva de los citados instrumentos de ordenacion al titular
de la Consejerfa competente en materia de ordenacién territorial, previa evacua-
cién de informe por la Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente
de Canarias en el plazo mdximo de cuatro meses desde la entrada del expediente
completo en la citada Consejeria. El Planeamiento asi aprobado deberd ajustar sus
determinaciones al Decreto Legislativo, a la Ley de Directrices de Canarias y al
planeamiento insular adaptado.

En las mismas condiciones descritas, se podrd también proceder a las modifi-
caciones y revisiones parciales de los anteriores planes (pdrrafo tercero del art. 9.1 de
la Ley de Medidas Urgentes) siempre que las nuevas determinaciones no supongan
un cambio sustancial del modelo territorial, correspondiendo la competencia de la
aprobaci6n definitiva al titular de la Consejeria competente en materia de ordenacién
territorial, previo informe de la Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio
Ambiente de Canarias.

De esta forma se intenta activar los sectores y unidades de actuacién blo-
queados por unos Planes Generales de Ordenacién no adaptados, sustrayendo de
forma excepcional la potestad de aprobar los Planes Parciales de Ordenacién (y
Planes Especiales de Ordenacién), residenciada en la Administracién Municipal,
otorgdndosela a una Administracién Autonémica que deberd velar por su conformi-
dad con el Decreto Legislativo, la Ley 19/2003 y el planeamiento insular adaptado.

Para desbloquear en parte la situacién en la que se encuentran los Planes
Generales de Ordenacién no adaptados se implementan diferentes técnicas. Por una
parte, se admiten las modificaciones y revisiones parciales siempre que las nuevas
determinaciones no supongan un cambio sustancial del modelo territorial. La pro-
bacién definitiva serd competencia de la Comisién de Ordenacién del Territorio y
Medio Ambiente de Canarias.

Por otra parte, el apartado 2 del art. 9 de la Ley de Medidas Urgentes intenta
resolver la situacién creada por los Planes Generales de Ordenacién no adaptados
a la Ley de Directrices de Ordenacién. Para este caso la Consejeria competente en
materia de ordenacién territorial, de oficio, o a instancia del Ayuntamiento afectado
o del Cabildo Insular respectivo, y tras el informe de la Comisién de Ordenacién
del Territorio y Medio Ambiente de Canarias, puede proceder a la tramitacién y
aprobacién del contenido estructural del Plan General de Ordenacién, asi como a la
ordenacién pormenorizada que resulte necesaria para implantar los sistemas genera-
les, las dotaciones y servicios publicos, la implantacién y ejecucién de las viviendas
de proteccién publica, la creacién y ordenacién de suelo industrial, la mejora de la
calidad alojativa turistica o la implantacién de sus equipamientos complementarios.
Igualmente, se procederd a esta tramitacién en el supuesto de incumplimiento de
los compromisos en la programacién aportada. En este punto debemos subrayar que
la Administracién Autonémica estaria sustituyendo a la local en una competencia
que le es propia como es la formulacién y tramitacién del planeamiento general. El
Plan General de Ordenacién asi aprobado tendrd caricter supletorio hasta la entrada
en vigor del nuevo planeamiento general plenamente adaptado y promovido, esta
vez si, por el Ayuntamiento. Cuando la corporacién local tramite el Plan General
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de Ordenacién adaptado, no operard de forma automdtica ni podrd acordarse la
suspension del otorgamiento de licencias y la tramitacién de los instrumentos de
orden inferjor respecto de los dmbitos objeto de regulacién por el Plan General de
Ordenacién aprobado con cardcter supletorio, cuestién que serfa de aplicacién si el
plan no se hubiese tramitado por la Administracién Autonémica.

Una posible solucién para evitar estas adaptaciones en cadena serifa la no
exigencia de adaptacién del planeamiento inferior hasta que no fuera necesaria su
revision, que, efectivamente se aprovecharia para realizar dicha adaptacién. Des-
pués de todo, si las competencias estdn bien definidas, no existe problema ante la
existencia de algun tipo de contradiccién entre planes, esto ocurre también con las
normas en abstracto y simplemente se debe dictaminar cudl es la norma que debe
prevalecer en caso de contradiccion. Pensemos, por ejemplo, en que se modifica la
Ley de costas y cambia la distancia de la servidumbre de proteccién. Obviamente
habrd que cambiar el planeamiento, pero nadie dudaria sobre qué se debe aplicar:
la ley de costas.

Otra posibilidad serfa, partiendo de la no exigencia de adaptacién del pla-
neamiento inferior hasta que no fuera necesaria su revisién, que el planeamiento
superior definiera con precision cudles son las normas de aplicacién directa y de
obligado cumplimiento por parte del planeamiento inferior, lo que se traduciria en
mayor seguridad respecto al futuro marco de adaptacion y la superacién del contenido
afectado del plan inferior. Sin embargo, en la prictica, es mds fécil para el planifi-
cador superior dejar esta tarea al planificador inferior, en un mandato de adaptarse
sin instrucciones previas, lo que, obviamente, dificulta la labor de adaptacion.

Una solucién mds novedosa y arriesgada serfa evitar, mediante otros me-
canismos, la necesidad de adaptacidn, o, al menos, atemperar su importancia. Hay
que ser sensible respecto a la autonomia de otras administraciones, por supuesto,
y se pueden implementar medidas para asegurar este extremo. Asi, sugerimos las
siguientes:

1) Todo plan que afecte a otros jerdrquicamente inferiores deberd incluir ya la adap-
tacién de los segundos. Esto, efectivamente, complicard més el contenido
del plan superior, pero esta estrategia tendrd una serie de bondades:

a) Hard obviamente innecesario un periodo de adaptacién que supone
un esfuerzo por parte de la Administracién productora del plan
a adaptar y de otras administraciones (pensemos en planes con
procedimientos bifésicos).

b) Dotard de mayor seguridad al sistema y eso contribuird a generar con-
fianza en el ciudadano.

2) Talycomo yaocurre, en el proceso de formulacién del Plan superior se escuchardn
con especial atencién las posturas de los municipios afectados.

3) La tramitacién de las distintas adaptaciones necesarias (pensemos en que exis-
tan varios municipios afectados) se realizard a través de distintos equipos
integrados por los redactores del Plan superior y el municipio afectado.



Sus reuniones se producirdn una vez el Plan superior logre un alto grado
de desarrollo que lleve a pensar que sus determinaciones no van a variar
sustancialmente.

4) Este esquema de trabajo servird también para que los redactores del Plan superior
tengan un mayor conocimiento y sensibilidad respecto al Plan afectado.

Recibido: marzo 2016
Aceptado: mayo 2016
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ORDENACION TERRITORIAL Y URBANISTICA
DE LOS FAROS PARA USO ALOJATIVO

Fernando J. Betancort Reyes*
Universidad de La Laguna

RESUMEN

La posibilidad de otorgar un uso alojativo a los faros proviene del legislador estatal, que
abre la puerta a la explotacién turistica de las infraestructuras destinadas a la sefializacién
maritima. Se trata de una actividad complementaria a la principal: la prestacién del servicio
de ayuda a la navegacién. Esta medida tiene cardcter excepcional, es decir: con cardcter
general subsiste la prohibicién de convertir aquellas instalaciones en establecimientos alo-
jativos. Sin embargo, de darse una serie de requisitos y condiciones establecidas en la Ley,
aquella prohibicién puede ser levantada. El mandato suscita especial interés en el archipiélago
canario, al confluir una serie de factores: la composicién geogréfica insular, el nimero de
instalaciones existentes, su emplazamiento en lugares alejados de las aglomeraciones urbanas
o la aportacién cualitativa a la oferta turistica de las islas convergen hacia una implantacién
efectiva del uso alojativo en los faros.

PALABRAS CLAVE: faros, dominio publico, uso alojativo, ordenacion territorial y urbanistica.

ABSTRACT

«Regional and urban planning on lighthouses for accommodation activities». The possibility
to granting an accommodation activities on lighthouses comes from the State legislator,
which “opens the door” to the tourist exploitation on infrastructures to the maritime signa-
lling. It is a supplementary to the main activity: the provision of aid to navigation service.
This measure has an exceptional character, that is to say: generally remains the prohibition to
convert these facilities in hosting establishments. However, if a number of requirements and
conditions established in Law were generated, that prohibition can be lifted. The mandate
arouse a particular interest in the Canary Islands, to merge a number of factors: the insular
geographical composition, the number of existing facilities, their location in places away
from urban agglomerations, or qualitative contribution to tourism in the Islands converge
towards an effective implementation in accommodations use to the headlights.

Keywornps: lighthouses, public property, accommodation activities, regional and urban
planning.
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1. INTRODUCCION

La explotacion turistico-alojativa de los faros se origina en la legislacion es-
tatal, aunque su culminacién no depende integramente de ese nivel. Ademds de las
competencias del Estado en materia de puertos de interés general o de senalizacién
maritima, concurre un conjunto de titulos autonémicos a su materializacién. En
Canarias, entre otros, destacan: el turismo, la ordenacién de los recursos naturales,
del territorio, el urbanismo o el patrimonio histérico. La multiplicidad de competen-
cias relacionadas con este dmbito no sélo precisa conocer los respectivos regimenes
juridicos; también sus instrumentos de ordenacién y desarrollo, ademds de los me-
canismos de colaboracién necesarios entre el Estado y la Comunidad Auténoma de
Canarias, para alcanzar el fin previsto por la norma estatal. Una travesia no exenta
de complejidades, que en las pdginas siguientes se intentard despejar.

2. LA POSIBILIDAD DEL USO ALOJATIVO
DE LOS FAROS EN LA LEGISLACION ESTATAL

2.1. EL arTicuLo 72 TRLPEMM: PLANTEAMIENTO GENERAL
A) Usos y actividades

Elarticulo 72.1 del Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la
Marina Mercante (TRLPEMM)' regula los usos permitidos en el dominio publico
portuario®. Estos son: los comerciales, los pesqueros y ndutico-deportivos, asf como las
actividades auxiliares o complementarias que pueden ejercitarse en aquéllos. A éstas
tltimas, el legislador atribuye cuatro funciones que se realizan en tres emplazamien-
tos portuarios diferentes: terrenos, zonas o actividades logisticas, e instalaciones de
senalizacion maritima. La naturaleza de esos cometidos es excepcional. Quiere ello
decir que —con cardcter general— se consideran incompatibles con las funciones
realizadas en el demanio portuario. De hecho, el legislador advierte que estos usos o

* Doctor en Derecho. Profesor de Derecho Administrativo. Universidad de La Laguna.

! Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre.

> LaLey22/1988, de 28 de julio, de Costas (LC), declara que pertenecen al dominio putblico
maritimo-terrestre, entre otros, los «puertos e instalaciones portuarias de titularidad estatal, que se
regulardn por su legislacion especifica» (art. 4.11). Mds concisamente (y a los efectos del presente
estudio) las «obras e infraestructuras de iluminacién de costas y sefializacién maritima, construidas
por el Estado cualquiera que sea su localizacién, asi como los terrenos afectados al servicio de las
mismas, salvo lo previsto en el articulo 18» (art. 4.10). El art. 4 del TRLPEMM dispone: «Los puet-
tos de interés general forman parte del dominio publico maritimo-terrestre e integran el dominio
publico portuario estatal, el cual se regula por las disposiciones de esta ley y, supletoriamente, por
la legislacion de costas». Una sintesis sobre la evolucién y consecuencias de la declaracion demanial,
con cita de la doctrina sobre la materia, vid. GONZALEZ SANFIEL, A.M.: Un nuevo régimen para las
infraestructuras de dominio piiblico. Ed. Montecorvo. Madrid, 2000.



actividades se podran realizar, siempre que no perjudiquen, condicionen o limiten el
desarrollo del puerto, las operaciones del trédfico portuario o la prestacion del servicio.

A los efectos de facilitar su comprensién, se precisa explicar cudles son los
usos complementarios o auxiliares que el legislador otorga a los tres emplazamientos
senalados: terrenos, zonas o actividades logisticas, e instalaciones de sefalizacién
maritima.

B) Terrenos

El Texto Refundido establece la posibilidad de destinar los terrenos inte-
grados en el puerto a equipamientos culturales, recreativos, certdmenes feriales,
exposiciones y otras actividades comerciales, que no sean estrictamente portuarias.
De ese modo se propicia la interaccién puerto-ciudad, ajustindose al planeamien-
to urbanistico municipal. En los referidos terrenos deben concurrir, ademds, las
siguientes circunstancias: a) que no retinan los caracteres naturales del demanio
maritimo-terrestre establecidos en el articulo 3 de la LC? b) que hayan caido en
desuso o perdido su funcionalidad o idoneidad técnica para la actividad portuaria,
por la evolucién de las necesidades operativas de los tréficos portuarios.

C) Zonas o instalaciones logisticas

Entre las prohibiciones en el dominio publico portuario, se sefalan las
ocupaciones y utilizaciones destinadas a edificaciones para residencia o habitacion.
No obstante, con cardcter excepcional, por razones de interés general y a través de
un procedimiento®, esa proscripcion general puede ser alzada para erigir instala-
ciones hoteleras. Estas quedarfan emplazadas en las zonas destinadas a actividades
logisticas o usos vinculados a la interaccién puerto-ciudad’. En tal caso, la accién
reciproca puerto-ciudad precisa acomodar los usos alojativos a los instrumentos de
ordenacién portuaria o equivalentes. La ubicacién de los establecimientos alojativos
podrd situarse més alld de los primeros 20 metros, tierra adentro, contados a partir
del limite interior de la ribera del mar o del cantil del muelle.

% Ley 22/1988, de 28 de julio.

* Se requiere el informe preceptivo del organismo publico Puertos del Estado, y ser4 auto-
rizado por el Consejo de Ministros.

> «Algunos puertos han anadido nuevas funciones a sus fines bdsicos al servicio del trans-
porte de mercancias y pasajeros, como el intercambio de modos de transporte, el emplazamiento
de actividades logisticas o la atraccién de multiples actividades y negocios de naturaleza diversa,
incluyendo los establecimientos hoteleros». Vid. Pons CAnovas, E.: «Puertos, urbanismo y medio
ambiente». En obra colectiva, LéPEzZ RamoN, F. y EscarTin Escupg, V. (coords.): Bienes piiblicos,
urbanismo y medio ambiente. Ed. Marcial Pons. Madrid, 2013, p. 484.
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D) Instalaciones de seralizacion maritima

En éstas se permiten dos usos complementarios. El primero se refiere a la
posibilidad de autorizar el ejercicio de actividades distintas a las de ayuda a la nave-
gacion. El segundo establece que con cardcter excepcional, y por razones acreditadas
de interés general, el Consejo de Ministros podrd retirar la prohibicién que pende
sobre las infraestructuras de senalizacién maritima; facilitando el uso alojativo de
sus instalaciones, para la explotacién como hoteles, albergues u hospedajes. Estas
contribuirian al desarrollo de eventos culturales, o similares, de interés social. Sélo
podrdn ser objeto de tales actividades las instalaciones que se sitien en la zona de
100 metros contados desde el limite interior de la ribera del mar®, o a 20 metros
de éste, si los suelos han sido clasificados como urbanos por el planeamiento. Si las
citadas infraestructuras estuviesen fuera de los pardmetros anteriormente sefialados,
la prohibicién podra ser levantada por el Ministerio de Fomento.

2.2. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS

En cuanto a los terrenos de titularidad portuaria destinados a otros usos
o actividades, el articulo 3.6 de la Ley 27/1992, de 24 de septiembre, de Puertos
del Estado (LPE), los concibié como actividad complementaria y circunscrita a
los puertos comerciales’. Sin embargo, el articulo 72.1 del TRLPEMM procede
directamente del articulo 94.1 de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de Régi-
men Econémico y de Prestacién de Servicios de los Puertos de Interés General
(LREPIG). Respecto a la posibilidad de admitir —con cardcter excepcional— ins-
talaciones hoteleras en el demanio portuario, el articulo 55.2 de la LPE constituye
el precedente legislativo. No obstante, la redaccién actual proviene directamente
del articulo 94.4 LREPIG.

Finalmente, la primera referencia normativa que establece la potestad para
ampliar los usos de las instalaciones destinadas a la sefalizacién maritima se regul4
en el articulo 94.1 LREPIG. Este dato aclara el alcance o vigencia temporal de la dis-
posicién legislativa, que lejos de constituir una novedad (de cara a la opinién publica)
cuenta con mds de una década de existencia, aun cuando no se haya desarrollado.

¢ Delimitacidn que se identifica con la zona sujeta a servidumbre de proteccidn, regulada
en el art. 23.1 (LC).

7 Art. 3.6 LPE: «Los puertos comerciales que dependan de la Administracién del Estado
integrardn en la unidad de su gestién los espacios y ddrsenas pesqueras, asi como los espacios des-
tinados a usos ndutico-deportivos situados dentro de su zona de servicio. Asimismo podran incluir
en su 4mbito espacios destinados a otras actividades no comerciales cuando éstas tengan cardcter
complementario de la actividad esencial, o0 a equipamientos culturales o recreativos, certdmenes
feriales y exposiciones, siempre que no se perjudique globalmente el desarrollo de las operaciones de
trafico portuario».



2.3. Los usOS PORTUARIOS COMPLEMENTARIOS DESTINADOS A LAS INFRAESTRUC-
TURAS DE SENALIZACION MARITIMA

De la regulacién de usos extraordinarios que el legislador otorga a los faros,
se extraen las siguientes consideraciones. En primer lugar, no establece concisamente
cudles son las funciones y actividades que pueden autorizarse: el legislador se remite
Ginicamente «a lo previsto en pdrrafos anteriores» del mismo articulo (72.1 TRL-
PEMM). Con lo que, se deduce, los usos complementarios son los mismos que los
previstos para los terrenos contemplados en el primer caso: equipamientos cultu-
rales, recreativos, certdmenes feriales, exposiciones y otras actividades comerciales
no estrictamente portuarias. En relacién con éstos, la Autoridad Portuaria podrd
contrario sensu participar, directa o indirectamente, en la promocién, explotacién
o gestién de las actividades relacionadas con aquellos 4mbitos®; siempre que sean
promovidas por alguna Administracién publica.

En segundo lugar, se desconoce cudl debe ser el alcance de la remisién al
parrafo anterior: si solo se refiere a la enumeracion de las actividades citadas, o si se
aplica—por extensién— a aquellos faros que se encuentren en una situacién similar
a la descrita en los terrenos portuarios; si sélo alude a las instalaciones de senalizacién
comprendidas en la zona de servicio de los puertos situados en ciudades, o se amplia
a los que se ubiquen en otros espacios. El ejercicio de estos usos y actividades en los
faros se sujeta a autorizacion, por un plazo no superior a tres afios (articulos 74.b y
75.1 TRLPEMM). Las autorizaciones se otorgardn a titulo de precario, conforme
al pliego general de autorizaciones otorgadas por el Ministerio de Fomento, o las
condiciones particulares establecidas por la Autoridad Portuaria. El procedimiento
para su otorgamiento, que podrd iniciarse a instancia de interesado o concurso
convocado por este organismo publico, se sustancia en los articulos 76 al 80 del
Texto Refundido’.

En el articulo 72.1 TRLPEMM, la distincién entre faros y espacios destina-
dos al servicio de sefalizacién no es casual: mientras aquéllos conforman una de las
modalidades de sefializacién (ayuda a la navegacién de tipo luminoso), en cambio

8 En Canarias, algunos faros contemplan usos y actividades distintos a los de senalizacién
maritima. Algunos ejemplos: Faro de Punta Pechiguera (Lanzarote): centro de arte y exposiciones;
Faro Punta Martino (Islote de Lobos, Fuerteventura): centro de interpretacién; Faro de la Entallada
(Fuerteventura): centro de arte y exposiciones; Faro de Morrojable (Fuerteventura): restaurante, tienda
de productos artesanales; Faro de Punta Jandia (Fuerteventura): acuario; Faro de Punta Tostén (Fuer-
teventura): centro de arte, exposiciones; Faro de La Isleta (Gran Canaria): telefonfa, comunicaciones;
Faro de Maspalomas (Gran Canaria): centro de arte, exposiciones, cafeteria, tienda de productos
artesanales; Faro Punta de Abona (Tenerife): formacién, conferencias, restaurante; Faro Punta de
Teno (Tenerife): centro cultural; Faro Punta Orchilla (El Hierro): centro de arte, exposiciones. Datos
extraidos de Puertos del Estado: www.puertos.es.

? Iniciacién del procedimiento, requisitos que se han de acompanar a la solicitud, el pro-
cedimiento del otorgamiento de la autorizacién, la convocatoria del concurso y las condiciones de
otorgamiento.
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no toda sefializacién maritima se realiza a través de los faros'. La diferencia cobra
aqui relevancia, a través de los usos o actividades que el legislador atribuye en cada
caso. A los faros strictu sensu le otorga ambos usos: junto a los citados anteriormente,
la posibilidad de aprovechar sus instalaciones para la actividad alojativa. Se plantea,
ademds, la eventualidad de que otras instalaciones de sefializacién maritima (que
no sean faros) puedan servir para el uso alojativo. En principio, y salvo que en sus
infraestructuras no concurran los requisitos de idoneidad para el desempefio de esta
actividad, el Texto Refundido no lo impide''.

En este supuesto lo excepcional es rasgo que caracteriza su configuracion,
teniendo en cuenta (como sucede en uno de los supuestos anteriores) que el prin-
cipio general es la prohibicién de ocupar y utilizar el demanio portuario para usos
destinados a residencia o habitacién. Ahora bien: esa exclusién a la regla general
tnicamente podr4 realizarse en cumplimiento de una serie de requisitos y conforme
a un procedimiento. En cuanto al primero, el legislador justifica la procedencia de
la medida en criterios de interés general. Quiere ello decir que la motivacién debe
fundarse en causas objetivas, delimitadas por el legislador: favorecer el desarrollo
de actividades culturales, o similares, de interés social.

El levantamiento de la prohibicién es decisién que corresponde al Consejo
de Ministros, previo informe de Puertos del Estado, asi como de la Administracién
competente en materia de Costas (Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente). Del Texto Refundido no se infiere que la medida a adoptar —por el
érgano colegiado— pueda generalizarse. La resolucién y su motivacién se acomoda-
rdn a cada caso. Aun cuando la Ley no relaciona el levantamiento de la prohibicién
con la explotacién alojativa, se deduce que aquélla serd —en todo caso— previa al
otorgamiento del titulo que posibilite el ejercicio de la actividad.

El uso alojativo precisa de habilitacién en el demanio portuario. La concesién
parece ser la opcién mds factible, segtn lo dispuesto en el articulo 81.1 del Texto
Refundido: «Estard sujeta a previa concesién otorgada por la Autoridad Portuaria la

Y El Diccionario Internacional de Seriales Maritimas define la sefializacién maritima en
los siguientes términos: «Conjunto de sefiales de ayuda a la navegacién». A su vez, esos signos se
manifiestan a través de los siguientes dispositivos: «Visual, actstico o radioeléctrico destinado a
garantizar la seguridad de la navegacién y a facilitar sus movimientos». Las sefiales maritimas se
clasifican, fundamentalmente, en cuatro tipos: sefiales ciegas (o diurnas); sefiales luminosas (faros,
balizas y boyas luminosas, y luces de puerto); sefiales actsticas (cafiones silbatos, campanas y sirenas
o vibradores electromagnéticos); y sefiales radioeléctricas o reflectores de radar (radiofaros circulares,
radiofaros direccionales, sistemas hiperbélicos y sistemas de radar). Vid. Asoc1ACION INTERNACIONAL
DEe SERALIZACION MARITIMA (AISM): Diccionario Internacional de Sesiales Maritimas. Ed. Centro
de Publicaciones de la Secretarfa General Técnica del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo.
Madrid, 1990. Los estudios juridicos dedicados a las sefiales maritimas son escasos. Las tnicas refe-
rencias se insertan, aislada o testimonialmente, en comentarios a la legislacién de puertos del Estado,
o respecto a alguna de las actividades, 4mbitos o servicios del demanio portuario. La mds importante
sigue siendo Paz ANTOLIN, A.: «El Régimen Juridico de la Senalizacién Maritimar. Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente. Num. 145 (extra). Afio: 29. Madrid, 1995.

" Elart. 137.1 del TRLPEMM, ademds de conceptuar el servicio de sefializacién maritima,
introduce, a continuacién, un catélogo de instalaciones y servicios que quedan excluidos de aquélla.



ocupacién del dominio piblico portuario, con obras o instalaciones no desmonta-
bles o usos por plazo superior a tres afios». Un plazo de explotacién, cuya acotacién
temporal (esto es, de ser inferior a ese minimo establecido) dificilmente amortizaria
los costes de inversién y explotacion realizados por el concesionario. Es por ello que
el articulo 82.1 fija, para ello, un tope temporal méximo de treinta y cinco afios.
El procedimiento para el otorgamiento se regula en el articulo 85 TRL-
PEMM. Con la presentacién de la solicitud, la Autoridad Portuaria podrd convocar
concurso o iniciar un trdmite de competencia de proyectos'. Del contenido de este
precepto se subraya el apartado 3 (trdmite de informacién publica en relacién con
los proyectos presentados), que introduce la siguiente puntualizacién: «Cuando la
solicitud tenga como objeto la ocupacién de espacios de dominio publico afectos
al servicio de los faros, deberd emitirse informe favorable por Puertos del Estado».

3. LA LOCALIZACION DE FAROS APTOS
PARA LA EXPLOTACION TURISTICA

3.1. DESCRIPCION GENERAL

La ordenacién juridica de los faros en Canarias se funda y evoluciona a
través de los Planes generales de alumbrado maritimo para las islas'. El primero
se aprobd por Real Orden Ministerial, de 28 de abril de 1857. En ésta se adoptd
la decisién de construir los primeros faros: Islote de Alegranza (Lanzarote); Punta
de Anaga (Tenerife); Punta Jandia (Fuerteventura); La Isleta (Gran Canaria), y
asf sucesivamente'. El segundo Plan, aprobado en 1900 por Real Orden de 25 de
mayo, se centrd en aspectos técnicos relativos a la modernizacién e innovacion del
servicio de sefializacién. A partir de éste se aprobarfan nuevos planes de alumbrado

2 «Anuncio, que se publicard en el “Boletin Oficial del Estado”, en el que se indicard la
apertura de un plazo de un mes para la presentacion de otras solicitudes que tengan, segtin se deter-
mine por la Autoridad Portuaria, el mismo o distinto objeto que aquélla». Ex art. 85.1

'3 Un amplio estudio de las instalaciones que sirven de soporte al servicio de sefializacién
maritima en Canarias, véase Ruiz OJEDA, F.J.: La red de faros maritimos de Canarias: viabilidad y
aportacion a la seguridad de la navegacion. Ed. Universidad de La Laguna. Tenerife, 2001.

4 En palabras de Francisco José Ruiz Ojepa: «De aqui, surgieron los primeros faros
proyectados por los ingenieros Francisco Clavijo y Juan de Ledn y Castillo, aportando una im-
portante contribucién al campo de las nuevas estructuras y materiales dentro del reducido campo
de la construccién del momento en las islas. Los nuevos faros se concibieron como construcciones
de cardcter sobrio, realizados en mamposteria, de plantas rectangulares, con un patio interior que
distribuye unas habitaciones amplias y ventiladas. Cuentan con torres troncocdnicas poco elevadas,
debido a que los lugares elegidos para su ubicacidn suelen estar a bastante altura sobre el nivel del
mar. Bajo estas premisas, se erigieron a medida que se fueron detectando por “puntos oscuros” en la
costa, nuevos edificios enmarcados en los diferentes planes que se fueron sucediendo a lo largo del
tiempo». Ob. cit., pp. 281-282.
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maritimo, por sendas Ordenes de septiembre de 1917 o marzo de 1921, junto a otros
de alcance mds pormenorizado.

En 1967, la Orden Ministerial de 17 de marzo aprobé un proyecto, con la
misién de incorporar los avances de la tecnologia a los faros de las islas. Y con ello
una progresiva automatizacion de las senales, «sustituyendo a partir de aqui, las
estancias para los torreros, por almacenes para la maquinaria y las baterfas, indis-
pensable para que el faro realizara sus funciones»”. En 1984 se elaboré un Plan de
senalizacién, fijado para el periodo 1985-1989, por el Servicio de Senales Maritimas
adscrito a la Direccién de Puertos y Costas. En éste se previé la construccién de 25
nuevos faros en Canarias, que se incorporarian a los 19 existentes. Este Plan no se
lleg6 a materializar en toda su amplitud.

Enlaactualidad, la red de sefalizacién maritima de Canarias se compone de
27 faros, que responden a la siguiente distribucién geogréfica. El Hierro, 1: Faro de
Punta de Orchilla (1933); La Gomera, 1: Faro de San Cristébal (1903); Lanzarote,
2: faros de Punta Delgada (islote de Alegranza, 1863) y Punta Pechigueras (1866);
La Palma, 4: faros de Punta Cumplida (1867), Arenas Blancas (1997), Fuencaliente
(1902) y Punta Lava (1996); Fuerteventura, 6: faros de Punta Martifio (islote de
Lobos, 1865), Puerto del Rosario (1994), Punta Entallada (1954), Morro Jable
(1996), Punta Jandia (1864) y Punta Tostén (1897); Gran Canaria, 6: La Isleta
(1865), Punta Melenara (1992), Punta Arinaga (1897), Maspalomas (1890), Punta
del Castillete (1996) y Punta Sardina (1891); Tenerife, 7: faros de Punta del Hidalgo
(1994), Puerto de la Cruz (1996), Buenavista (1997), Punta de Teno (1897), Punta
de Rasca (1899), Punta de Abona (1902) y Punta de Anaga (1864).

De todos ellos, 17 mantienen una estructura de torre y edificacién (habitable).
En Tenerife: Punta de Anaga, Punta de Abona, Punta de Rasca y Punta de Teno.
En La Gomera: San Cristébal. En La Palma: Punta Cumplida y Fuencaliente. En
El Hierro: Punta de Orchilla. En Gran Canaria: La Isleta, Punta Arinaga y Maspa-
lomas. En Fuerteventura: Punta Martifio (islote de Lobos), Punta de la Entallada,
Punta Jandia y Punta Tostén. Y en Lanzarote: Punta Delgada (islote de Alegranza)
y Pechiguera. Los otros 10 solamente cuentan con torre de sefializacién'®. Ademds,
son 8 los que, guardando la estructura de torre en edificacién originaria, tienen
faros nuevos.

15 [dem, p- 285.

16 Tenerife: Buenavista, Puerto de la Cruz (con edificio auxiliar, aunque no habilitado
para vivienda) y Punta del Hidalgo. La Palma: Arenas Blancas y Punta Lava. Gran Canaria: Punta
Melenara, Punta del Castillete y Punta Sardina (antiguo faro en edificacion, actualmente inexistente).
Fuerteventura: Puerto del Rosario y Morro Jable.

7' Lanzarote: Punta Pechiguera (1988). Fuerteventura: Punta Toston (1986). Gran Canaria:
Punta Arinaga (1985). La Palma: Fuencaliente (1985). Tenerife: Punta de Abona (1978), Punta de
Rasca (1978) y Punta de Teno (1978).



3.2. EL ENCUADRE DEL USO TURISTICO DE LOS FAROS: MORATORIA Y MODALIDA-
DES ALOJATIVAS
A) La afectacion del uso turistico en la moratoria

El uso turistico se delimita por el legislador autonémico, pero no sélo a
través del conciso régimen configurador de este sector. La causa determinante se
justifica en el impacto de la actividad turistica sobre el suelo y los recursos natura-
les'®. Es por ello que el uso turistico no sélo se encuentra en la legislacién turistica
sino, ademds, se extiende a la de los recursos naturales, del territorio y el urbanismo.
De todas las referencias existentes en los senalados dmbitos destaca la Ley 19/2003,
de 14 de abril, de Directrices de Ordenacién General y del Turismo de Canarias
(LDC). En concreto, el mandato contenido en la disposicién transitoria 1.*”. Esta
disposicién (cuyo precedente legislativo se halla en la Ley 6/2001) contiene un con-
junto de medidas de alcance suspensivo que, proyectédndose en los instrumentos del
planeamiento, e incidiendo sobre los titulos administrativos habilitantes, afectan al
ejercicio de la actividad turistica®.

'8 «La otra preocupacién del legislador es el suelo, el impacto del turismo sobre el suelo
y sobre los recursos naturales. La relacién de este objetivo con la mejora es indiscutible, pero los
preceptos dedicados a esta materia tienen entidad suficiente como para diferenciarse dentro de aquel
objetivo general. La primera decisién es la “definicién” de un uso especifico: el suelo de uso turistico
en las zonas urbanas y urbanizables; lo que supone el reconocimiento de su diferencia con otros usos
tradicionales (residencial, comercial, industrial). La voluntad de ordenar este tipo de suelo se vincula
con los Planes Insulares de Ordenacién. A estos se encomienda determinar las previsiones especificas
de desarrollo turistico, identificar cada uno de los atractivos y nicleos, capacidad maxima, zona de
influencia y limites de oferta turistica. Ademds, de modo particular, la Ley ordena que esos Planes
reglamenten las zonas o ndcleos a rehabilitar, las zonas mixtas (turistica y residencial o industrial),
las zonas insuficientemente dotadas de infraestructuras. A su vez, los municipios afectados deberdn
adaptar sus instrumentos de planeamiento a estas directrices de obligado cumplimiento». Vid. ViLLAR
Rojas, F.J. y BETaNcorT REYES, FJ.: Cédigo de Derecho Turistico de Canarias. 1.* edicién. Ed. Idea.
Canarias, 2004, p. 19.

" «Hasta la entrada en vigor de los Planes Territoriales Especiales de 4mbito insular a que
se refiere la disposicion adicional primera de la presente Ley y de los establecidos por la disposicion
adicional primera de la Ley 6/2001, de 23 de julio, de Medidas Urgentes en Materia de Ordenacién
del Territorio y del Turismo de Canarias, o, en su caso, hasta la adaptacién del planeamiento general
o dedesarrollo a las Directrices de Ordenacién del Turismo conforme a lo dispuesto en la Disposicién
Transitoria Tercera de esta Ley, se suspende el otorgamiento de autorizaciones turisticas previas y
de licencias urbanisticas para edificios destinados a alojamiento turistico; también las destinadas a
uso residencial que se encuentren en un dmbito de suelo urbano no consolidado o sector de suelo
urbanizable y en el que el uso turistico supere o pueda superar el 35% de la edificabilidad total del
planeamiento o de la superficie de las parcelas».

20 FEl art. 13.1 de la LTC dispone: «El establecimiento y ejercicio de la actividad turistica
es libre sin mds limitaciones que las establecidas en la presente ley y en las demds de aplicacién o
en su reglamentacién especificar. El segundo apartado de este precepto establece: «Se entenderd
prestado un servicio de alojamiento turistico cuando se oferte en libre concurrencia la estancia en
el establecimiento de forma temporal, sin constituir cambio de residencia para la persona alojada»
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Esta disposicién define el contenido de la «moratoria turistica»”'. Sucede
que el legislador incorpora, ademds, una serie de excepciones respecto a los efectos
suspensivos de las medidas apuntadas. De entre las cuales se reiteran —a lo largo
de la legislacién de la moratoria, desde 2001 a 2013— las siguientes: turismo rural;
renovacion, rehabilitacién o modernizacion de la planta alojativa; establecimientos
que cualifiquen la actividad alojativa (hoteles de categoria superior); y el alojamiento
en ntcleos urbanos (hoteles de ciudad).

B) El encaje del uso turistico de los faros entre las modalidades alojativas de la legisla-
cion turistica

El alojativo es uno de los usos complementarios —y excepcionales— pre-
vistos para los faros. El legislador estatal emplea tres expresiones: hoteles, albergues
y, de un modo mds genérico, hospedajes™. La legislacién autonémica de Canarias

21 Los precedentes normativos que ordenan la paralizacién de las actuaciones turisticas,
son los Decretos 4 y 126/2001. Sin embargo, la primera Ley de la moratoria es la 6/2001, de 23 de
julio, de Medidas Urgentes en Materia de Ordenacién del Territorio y del Turismo de Canarias
(LMU/2001). La segunda es la LDC (2003). La tercera Ley es la 6/2009, de 6 de mayo, de Medidas
Urgentes de Ordenacién Territorial para Dinamizacién Sectorial de Canarias (LMU/2009). Y la
cuarta Ley de moratoria es la 2/2013, de 29 de mayo, de Renovacién y Modernizacién Turistica de
Canarias. En relacién con ésta tltima los apartados a) y ¢) del art. 4.2 han sido recurridos ante el
Tribunal Constitucional por el presidente del Gobierno de la nacién (auto del TC de 10 de marzo
de 2014). Dos estudios relativos a la moratoria turistica de Canarias, véase VILLAR Rojas, F.J.: «La
ordenacién territorial del turismo: luces y sombras de la limitacién del crecimiento turistico en
Canarias». En Actualidad Administrativa. Nam. 24. Madrid, 2003. Del mismo autor: «La politica
turistica en Canarias». En obra colectiva, Stmancas Cruz, M. (ed.): El impacto de la crisis en la
economia canaria. Claves para el futuro. Vol. 1. Ed. Real Sociedad Econémica de Amigos del Pais de
Tenerife. La Laguna, 2009.

22 Los albergues, como establecimientos alojativos, se manifiestan en tres 4mbitos: ac-
tividades de ocio y esparcimiento para la Juventud (Ley 7/2007, de 13 de abril, de Juventud de
Canarias; el Decreto 3/2014, de 23 de enero, que regula el Observatorio Canario de la Juventud; o
el Decreto 63/2006, de 16 de mayo, por el que se crea la Red y el Registro de Albergues Juveniles
de Canarias y se regulan los Albergues que se integren en la Red); también albergues como Centros
de Atencién Social Bdsica o de Primer Nivel (Decreto 90/2002, de 15 de julio); y, finalmente, los
de naturaleza turistica (Decreto de 4 de abril de 1952, sobre Albergues y Paradores). La tercera
modalidad (hospedaje) con la que el legislador estatal refiere el uso alojativo de los faros se puede
interpretar como un «cajon de sastre» que integra otras modalidades no contempladas en los dos
primeros supuestos. Podria, en este caso, hablarse de hostales, pensiones y hospederias. En cuanto
al primero, desde el Decreto canario 149/1986, de 9 de octubre, de Ordenacién de Establecimientos
Hoteleros, se dispuso, con cardcter transitorio, la conversién de los hostales en pensiones. Ulterior-
mente, y en lo que atafie a éstas tltimas, el Decreto 142/2010, de 4 de octubre (Reglamento de la
Actividad Turistica de Alojamiento), suprime las pensiones de la ordenacién hotelera, aun cuando
mantienen su clasificacién, de conformidad con el Decreto 149/1986, de 9 de octubre, de Ordenacién
de Establecimientos Hoteleros; asi como la Orden de 10 de diciembre de 1986, de la Consejeria de
Turismo y Transportes, reguladora de los Distintivos de los Establecimientos Hoteleros (DT 4.%).
Finalmente, la hospederia responde a varios significados, entre los que se subrayan (RAE): «Casa



permite adscribirlos al uso turistico, pues la naturaleza alojativa constituye una de
las actividades que conforman el objeto de su regulacién. La Ley de Ordenacién
del Turismo de Canarias (LTC) distingue dos modalidades en los servicios de aloja-
miento turistico: hoteleras y extrahoteleras (articulo 32). Este precepto se desarrolla
en el Decreto 142/2010, de 4 de octubre, que aprueba el Reglamento de la Actividad
Turistica de Alojamiento (DATA).

En la legislacién turistica de Canarias, no existe previsién normativa que se
relacione directamente con el uso alojativo de los faros. Ello obliga a abordar su encaje
desde un enfoque sistemdtico; esto es, encuadrando los elementos delimitadores de su
realidad funcional, edificatoria o territorial en el conjunto de actividades alojativas®.
Y, de entre éstas, las que se exceptien de los efectos suspensivos de la moratoria. En
tal sentido, la modalidad hotelera se compone de cuatro clases: Hotel, Hotel urbano,
Hotel emblemdtico y Hotel rural. La extrahotelera, de otras cuatro: Apartamento,
Villa, Casa emblemdtica y Casa rural (articulos 4 y 5, DaTa). Cada una de estas
tipologias (hotelera y, en la misma linea, extrahotelera) se adecuan a los siguientes
requisitos: calificacién del suelo, servicios prestados, tipologia edificatoria o disefo
arquitecténico. Ademds, en el caso de los hoteleros, la especializacién dejard de ser
declarada por la Administracién competente, para convertirse en una decisién que
queda en manos del propietario o titular de la explotacién.

Igualmente, los faros ostentan un conjunto de caracteres que han de ser teni-
dos en cuenta, previa adecuacién a los tipos de modalidad alojativa: planta alojativa
(distribucién y condiciones de habitabilidad)*; valores histdricos y/o etnogréficos de
las edificaciones (nivel de proteccién patrimonial de los inmuebles); clase de suelo
en que se asientan (urbano, urbanizable o ristico); islas donde se ubican (turisticas
o verdes); o entorno de proteccién natural (espacio protegido).

Entre las tipologias alojativas que configura la LTC, los faros encajan en el
contexto de los establecimientos de turismo rural (hoteleros y extrahoteleros); y, en
menor medida —aunque también—, los emblemadticos (en sus dos vertientes). Ello

destinada al alojamiento de visitantes o viandantes, establecida por personas particulares, institutos
o0 empresas»; «Accién y efecto de hospedar a alguien»; o «Numero de huéspedes o tiempo que dura el
hospedaje». En la actualidad, la acepcién de hospederias en Canarias se circunscribe a un concreto
dmbito: los «Centros de alojamiento o estancias temporales que el Instituto Social de la Marina, a
través de la Seguridad Social, situ6 en determinadas localidades costeras. Su finalidad primordial lo
constituye el bienestar de las personas pertenecientes al Régimen especial de la Seguridad Social de
los Trabajadores del Mar y sus familiares». Las Hospederias-Casas del Mar existentes en Canarias
son cuatro, y se encuentran en Arrecife (Lanzarote), Puerto del Rosario (Fuerteventura), Las Palmas
de Gran Canaria y Santa Cruz de Tenerife.

2 El Data define el establecimiento hotelero como «el establecimiento turistico de aloja-
miento que ofrece los servicios de alojamiento y alimentacién»; y el extrahotelero es «el establecimiento
turistico de alojamiento que ofrece servicio de alojamiento acompanado o no de otros servicios
complementarios» (art. 2.g y k, respectivamente).

 Una descripcién de la distribucién en planta alojativa de los faros en Canarias, véase:
Ruiz OjEDA, EJ.: La red de faros maritimos de Canarias: viabilidad y aportacion a la seguridad de la
navegacion. Ob. cit., pp. 303-568.

TAD DE DERECHO,

FACU

5 DE LA

Q
C

ANALE

A\
Al



no excluye los demds supuestos alojativos que se ordenan en la Ley territorial de
turismo; pero si son, en cambio, los que mds se ajustan a las cualidades delimitadoras
de las instalaciones de sefializacién:

1) Estdndares turisticos. La disposicién adicional 2.* del Decreto 10/2001, de 22
de enero, regulador de los Estindares Turisticos, exceptia las tipologias
hoteleras y extrahoteleras rurales o emblemdticas del 4mbito de aplicacién
de este Reglamento. Esta exclusién facilita tres posibilidades: mantener la
distribucién original de la planta alojativa en las antiguas viviendas de los
torreros, clasificar el tipo de establecimiento conforme a su capacidad aloja-
tiva (hotel o casa)” y evitar actuaciones que conlleven una transformacién
estructural de la edificacién (articulo 46 de la Ley 4/1999, de 15 de marzo,
de Patrimonio Histérico de Canarias, LPHC).

11) Clases de suelo. La diferencia mds destacada entre los alojamientos rurales y
emblemdticos (hoteleros o extrahoteleros) es la clase de suelo en que se si-
tian: mientras el primero (hotel o casa rural) se permite en suelo rustico, el
segundo (casa u hotel emblemitico) se localiza en suelo urbano consolidado
no turistico.

11) Proteccién patrimonial. Requisito comin a ambas tipologias y modalidades es la
inclusién de estos inmuebles en algunos de los instrumentos previstos en el
articulo 15 de la LPHC?. De los citados en esta Ley se destaca, en relacién
con los faros, los Registros de Bienes de Interés Cultural y los Catdlogos
Arquitecténicos Municipales. En cuanto al primero, tres faros en Canarias
han sido declarados BIC: Punta Delgada (Alegranza) y Punta Pechiguera,
ambos en Lanzarote, y el Faro de Maspalomas (Gran Canaria). Los Caté-
logos Arquitecténicos Municipales son inventarios de bienes inmuebles,
que deben ser preservados por sus valores arquitectdnicos, histéricos o
etnograficos. En éstos se ha de contener el grado de proteccion y los tipos
de intervencidn para cada supuesto (articulo 43 LPHC). La formulacién,
tramitacién y aprobacién de estos catdlogos se realizard de acuerdo con la
legislacién urbanistica (articulo 44 LPHC).

En este apartado de la proteccién patrimonial cobra singular relieve lo pre-
ceptuado en la disposicién transitoria 6.* del Decreto 142/2010 (aplicable
tanto a los establecimientos emblemdticos como rurales). Este precepto
dispone que en tanto no se adapten los instrumentos de ordenacién urba-
nistica al TRLOTCAN, la LDC, «y demds instrumentos de ordenacién
de los recursos naturales y del territorio, y se incorporen o actualicen los
catdlogos arquitecténicos municipales de bienes integrantes del patrimonio

% Véase Anexo 1y 2 del Decreto 142/2010.

% «Los bienes integrantes del patrimonio histérico canario se incluirdn en alguno de los
siguientes instrumentos: a) Registro de Bienes de Interés Cultural. b) Inventario de Bienes Muebles.
¢) Catédlogos arquitecténicos municipales. d) Cartas arqueoldgicas municipales. e) Cartas etnogréficas
municipales. f) Cartas paleontolégicas municipales.



histérico de Canarias», las exigencias en tal sentido sefialadas para los es-
tablecimientos alojativos rurales y emblemdticos podrdn sustituirse por un
informe del Cabildo insular, que acredite el interés arquitectdnico, histérico,
etnogrifico, etc.

1v) Islas verdes. El modelo territorial de desarrollo turistico para las islas de El

Hierro, La Gomera y La Palma se concibe como un régimen especial, en
relacién con el cominmente aplicable para las demds islas del archipiélago
canario (TRLOTCAN y LTC). Entre las singularidades mds destacadas
en la Ley 6/2002, de 12 de junio (LOTIV), se apunta «la incorporacién
del suelo rustico al desarrollo econémico y social, mediante su utilizacién
como soporte de la actividad turistica» (articulo 2.b). En ese dmbito, el
legislador delimita dos clases de establecimientos turisticos autorizables:
los de dimensién alojativa media (entre 41 y 200 plazas) y los de pequena
dimensién (capacidad médxima de 40 plazas)”’. En éstos tltimos predomi-
nan los establecimientos de turismo rural, aunque también se permiten los
comprendidos en el articulo 32 de la LTC: servicios de alojamiento turistico
hoteleros y extrahoteleros (articulo 7).

4. EL USO TURISTICO DE LOS FAROS
EN LA ORDENACION TERRITORIAL

4.1. Los FAROS EN EL PLANEAMIENTO INSULAR (PIO)

a) El Plan Insular de Ordenacion de La Palma (PIOLP) no contiene resefia de las

instalaciones de senalizacién existentes en esta isla. No obstante, en la
memoria de este instrumento se encuentran algunas referencias. Es asi que
el Capitulo 1v (dedicado a la ordenacién del litoral) traza el objetivo de
potenciar, mejorar y conservar el patrimonio arquitecténico, arqueolégico
o etnogréfico del litoral, «<hornos, salinas, faros, etc.». En ese contexto se
plantea la posibilidad de implantar nuevos usos e instalaciones, como las
zonas destinadas a acampada «u otros equipamientos de apoyo al litoral».
Los faros que integran el patrimonio arquitecténico de La Palma son Fuen-
caliente y Punta Cumplida, que responden al subtipo de arquitectura civil
doméstica o publica. Este tltimo, ademis, se incluye en el catdlogo de los
lugares de interés de la isla.

b) El Plan Insular de Ordenacién de La Gomera (PIOG). Las referencias al Faro de

San Cristébal (San Sebastidn de La Gomera) son las siguientes: se integra
entre los dmbitos territoriales insulares del Patrimonio Etnogréfico; también

7 El art. 7.4 de la LOTIV dispone: «Las tipologias de pequena dimensién, excepto las

ubicadas en asentamientos con ordenacién pormenorizada, deberdn legitimarse mediante Calificacién
Territorial que requerird siempre de informacién publica».
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se considera elemento arquitecténico singular. En la ficha dedicada a esta
instalacién, el PIOG remite la ordenacién del suelo en que se asienta a lo
establecido en el PGO municipal, «en el que se articule un Régimen Juridico
Urbanistico tendente a la proteccién del Patrimonio Histérico identificado
por el presente PIOG y a la traslacién de las determinaciones establecidas
en la presente Ficha». En atencién al cardcter singular de este elemento, el
PIOG considera que se deben tener en cuenta las siguientes determinacio-
nes: inclusién del inmueble en el catdlogo y la proteccién «en su disposicién
original», que cualquier intervencién sobre el suelo debe contemplar.

o) El Plan Insular de Ordenacion de El Hierro (PIOH). En las zonas costeras y aisladas

de El Hierro (articulo 153.1 PIOH) tendrdn cardcter preferente «las obras de
rehabilitacién de edificios/elementos preexistentes y la regeneracién de los
espacios degradados, frente a la ocupacién de espacios virgenes y de valor
paisajisticor. Ademds, en la zona de Orchilla (lugar donde se ubica el faro)
«s6lo se permiten actuaciones sin transformacion del espacio natural». En los
espacios naturales protegidos de la isla, no se toleran actividades alojativas
«que impliquen adaptacién previa del espacio». También «se admite la reha-
bilitacién de edificaciones tradicionales con valores etnograficos para su uso
turistico rural, salvo prohibicién expresa del Plan o Norma correspondiente
y previa declaracién de compatibilidad del Organo Gestor» (articulo 154
PIOH). En el Parque Rural de Frontera (en cuyo dmbito espacial se halla el
Faro de Orchilla) se admitirdn las instalaciones no alojativas; y las alojativas
«en su categoria de refugios (acampada)».

d) ElPlan Insular de Ordenacion de Tenerife (PIOT). Su contenido tampoco alberga

referencia alguna a los faros situados en la isla. No obstante, en la memoria
de este instrumento se subraya una resena a las infraestructuras de ayuda a
la navegacién. Los siguientes faros (en algin caso seméforo) se consideran
elementos del patrimonio histérico: Anaga, la Senal de Igueste de San An-
drés, Abona, Rascay Teno. El Faro de Punta de Anaga se encuentra situado
en el Parque Rural de su mismo nombre. El modelo de ordenacién descrito
por el PIOT para esta zona, y en funcién del conjunto insular, destaca
los atractivos naturales como motor del desarrollo social y econémico en
una isla turistica. En ese entorno, el instrumento considera como objetivo
«compatibilizar el desarrollo de su funcién dotacional turistico-recreativa y
de los usos tradicionales con la conservacién de los recursos naturales y de
los procesos ecolégicos»®.

El modelo de ordenacién del Parque Rural de Teno (en cuyo perimetro
se localiza en faro), el PIOT vincula este espacio protegido «al aprovecha-
miento turistico de sus altos valores paisajisticos, naturales y patrimoniales,
supeditado claramente al uso principal de preservacién ambiental»”. El

* BOC, ntim. 58, de 21/03/2011, p. 5555.
¥ Idem, p. 5557.



Faro de La Punta de Rasca se ubica en una Reserva Natural Especial: el
Malpais de La Rasca. El PIOT lo integra en el modelo de ordenacién de la
comarca de Abona. En ese 4mbito, la Gnica conexién con el faro se halla
en el apartado dedicado a los equipamientos, previéndose una actuacion
recreativa vinculada «a la proteccién de los dos espacios naturales adyacen-
tes: Malpais de la Rasca y Montana de Guaza»®. Esta actividad anuda «el
desarrollo turistico-recreativo a la conservacion activa de los dos Espacios
Naturales adyacentes»”.

e) El Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria (PIOGC)*. Las menciones a
las infraestructuras de sefializacién maritima son escasas, Gnicamente se
encuentran algunas referencias puntuales al Faro de Maspalomas. Entre
los criterios de actuacién de su entorno se prevé la remodelacién de la via
de acceso al Faro. También se desaconseja una prolongacion relevante del
muelle préximo a aquél.

£) El Plan Insular de Ordenacion de Fuerteventura (PIOF). Las principales referencias
a los faros se remiten al Catdlogo del Patrimonio Cultural, recogido en el
PIOF «con el nivel de determinacién vinculante». El citado inventario se
aprobé por el Cabildo insular en 1994. En éste se incluyen zonas de interés
arqueoldgico y patrimonio edificado. Este tltimo se desglosa en ermitas,
castillos/fortificaciones, construcciones domésticas o singulares, y faros. Las
instalaciones de sefalizacién maritima incluidas en el citado Catédlogo son
las de Lobos, Tostén, Jandia y Tuineje®.

g) El Plan Insular de Ordenacion de Lanzarote (PIOL). Las referencias a los faros
situados en esta isla son inexistentes. Unicamente se destaca alguna referencia
puntual, en las zonas préximas a las infraestructuras de sefializacién. Entre

30 P. 5533,

3 P. 5624. En la Reserva Natural [especial] de Rasca «se ordenardn y regulardn los usos
permitidos en funcidn de los objetivos de proteccion del espacio natural. Podrd admitirse la utilizacién
recreativa de este espacio, siempre que los usos previstos sean de cardcter pasivo y controlado y basados
en la interpretacion del espacio en que se ubican, no exijan la construccidn de elementos permanentes
o la transformacién de sus condiciones naturales, y resulten compatibles con las finalidades de
proteccion».

3 Un estudio relativo al patrimonio arquitecténico de los faros adscritos a la Autoridad
Portuaria de Las Palmas, véase GOMEZ MELIAN, R.: La arquitectura farera en La Provincia de Las
Palmas. Trabajo de investigacién adscrito al Programa de Doctorado «La Restauracién y La Reha-
bilitacién Arquitectdnica, Investigacién, Tendencias e Innovaciones» (bienio 2008-2010). Escuela
Técnica Superior de Arquitectura. Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Gran Canaria, 2011.

3 «En este catdlogo, se incluyen los elementos declarados como Bien de Interés Cultural
de forma individual o genérica (Castillos y fortificaciones, desde 1948, Molinos con incoacién de
expediente de 1988, etc.), que estardn por tanto sujetos al régimen previsto en la Ley Estatal 16/85 a
través de la Tutela de la Administracién competente. El resto de Bienes, se consideran de Proteccién
Integral en todos sus elementos pudiendo inicamente realizarse otras de conservacién y restaura-
cidn, con excepcién de la edificacién doméstica para posibles Hospederia de Turismo Rural, que se
permitird la rehabilitacién para este uso propuesto» PIOF: Tomo 1v; 7. Proteccién del Patrimonio

(A.108.DV), p. 75.

32; 2015, PP. 33-58
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las determinaciones relativas a los ecosistemas puntuales, o enclaves con ve-
getacién o fauna de interés, se incluye la costa, desde la Punta de Pechiguera
hacia el norte. Este se delimita «como Suelo Rustico de Proteccién, Zonas
de Valor Natural y Ecolégico, Ecosistemas Puntuales.

A modo de recapitulacion de este subepigrafe, las referencias de los distintos
PIO alos faros son escasas, aunque no por ello carentes de interés. Estas infraestruc-
turas aparecen como elementos del patrimonio arquitectdnico, histérico, cultural
o etnogréfico. Algunos se ubican en lugares clasificados de interés insular. Los usos
permitidos en estas infraestructuras de sefializacion se reducen a la conservacién y/o
rehabilitacién de sus edificaciones. En ocasiones se permite el alojamiento (refugios
para acampadas), o actividades recreativas. De todos los PIO, la referencia mds di-
recta al uso alojativo de los faros se encuentra en el Plan Insular de Fuerteventura.

4.2. FAROS EN ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS
A) Parque Natural

Faro de Punta Delgada (islote de Alegranza, Lanzarote). E1 Plan Rector de Uso
y Gestién del Parque Natural del Archipiélago Chinijo (PRUG) considera el drea
donde se ubica el faro como zona de uso general (ZUG)*. El articulo 17 regula el
uso principal de su entorno, destinado a equipamiento-dotacién que «por su menor
calidad relativa dentro del Parque Natural [...] puede servir para el emplazamiento
de instalaciones, actividades y servicios que redunden en beneficio de las comuni-
dades locales». En cuanto a las actuales instalaciones del faro, el PRUG establece:
«Se pretende instalar las dotaciones necesarias para una estacién biolégica que sirva
de base para la gestion, vigilancia e investigacién en la isla, y una pequefia drea de
acampada».

Entre los usos pablicos compatibles destacan las actividades recreativas y
didécticas, que incluyen la acampada controlada (mdximo 16 personas), en insta-
laciones desmontables (articulo 51.1). Los usos ambientales se refieren a actividades
de conservacién y gestioén del Parque. Ambas inciden en labores de mantenimiento
de la instalacién de sefializacién, que se realicen por el personal de la Autoridad
Portuaria de Las Palmas. Respecto de esta infraestructura y su edificacion (asi
como el muelle), se prohibe el incremento de sus dimensiones actuales. En cambio
se permite la realizacién de obras de restauracién, reforma, mejora o ampliacion de
las infraestructuras y construcciones preexistentes. En caso del faro, se limitard «a
la infraestructura adosada al faro consistente en un cuarto». Finalmente, el Faro de

3¢ Elart. 22.4.¢) del TRLOTCAN delimita las zonas de uso general, las «constituidas por
aquella superficie que, por su menor calidad relativa dentro del Espacio Natural Protegido, o por
admitir una afluencia mayor de visitantes, puedan servir para el emplazamiento de instalaciones,
actividades y servicios que redunden en beneficio de las comunidades locales integradas o préximas
al Espacio Natural».



Alegranza ha sido declarado Bien de Interés Cultural (BIC), categoria de monumento,
por Real Decreto 1.411/2002, de 20 de diciembre.

Faro de Punta Martifio (islote de Lobos, Fuerteventura). El PRUG del Parque
Natural del Islote de Lobos califica el suelo donde se asienta el faro como rustico
de proteccién costera (SRPC), asi como de proteccién de infraestructuras (SRPI);
y otorga a esta instalacién y su entorno la consideracién de zona de uso general
(ZUC). Entre los usos compatibles resaltan los trabajos u obras de mantenimiento
ylo restauracién de las instalaciones del faro, o de cualquier otro equipamiento e
infraestructura del Parque.

El alojamiento en las instalaciones del faro se admite, aunque s6lo para la
realizacién de actividades cientificas o estudios. Excepcionalmente se permiten las
estancias prolongadas en el islote, «por razones de atencién a los servicios de uso
publico». En el régimen de usos e intervenciones en suelo rastico de proteccién de
infraestructuras, se autoriza el turistico recreativo (siempre que no contradiga las
indicaciones del PRUG), y los encaminados a «compatibilizar las actividades pre-
existentes». Usos prohibidos: residencial, «entendiendo éste como el que proporciona
alojamiento permanente a las personas, de acuerdo con lo establecido en el articulo
48.6.a) del Texto Refundido»; el levantamiento de cualquier tipo de edificacién
fuera de las zonas de uso general, o que no se contemplen en el PRUG. Mds con-
cisamente, se prohibe la realizacién de cualquier otra infraestructura que no sea la
del edificio del faro.

Faro de Punta Jandia (Fuerteventura). El PRUG categoriza el suelo en que
se asienta el faro como rustico de proteccién costera y de proteccién paisajistica.
Por lo demds, son escasas las referencias en el Plan Rector de este Parque Natural.

B) Parque Rural

Faro de Orchilla (El Hierro). En el espacio acotado al servicio de sehalizacién
de Orchilla, el PRUG categoriza el suelo como ristico de proteccién cultural (SRPC),
costera (SRPL) y natural (SRPN). En este instrumento de ordenacién, las escasas
referencias se concentran en los articulos 14, 22.3.c) y 73. El articulo 14 integra, en
la zona de uso general, el Faro de Orchilla «en la parte mds suroccidental, consti-
tuida por el edificio del faro y su entorno». Finalmente, el articulo 73.6 lo incluye
entre los dmbitos de cobertura del repetidor de telefonia mévil. Usos compatibles:
se permite realizar actividades extractivas, con el objeto de restaurar o rehabilitar el
patrimonio construido del parque. Usos prohibidos: la realizacién de actuaciones
que conlleven la degradacién de los valores patrimoniales del Parque.

Faro de Teno (Ienerife). EI PRUG del Parque Rural de Teno califica el recinto

de la torre y su edificacién como zona de uso general®. El suelo en que se asienta, y

35 Aprobado por Decreto 309/1999, de 19 de noviembre (acuerdo de aprobacién definitiva
del PRUG, publicado en el BOC de 14 de diciembre de 2006). El art. 4.4.1 del PRUG del Parque
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sus alrededores, se categoriza como suelo ristico de proteccién de infraestructuras y
de proteccién natural. Otras referencias: se determina la zonificacién de los terrenos
ocupados por el faro y zona inmediatamente anterior, donde «sélo se podrd instalar
un centro de informacién, un aparcamiento para vehiculos, y diversos servicios
relacionados con el uso puablico: miradores, senderos, lagartario y museo»; instala-
cién de un aparcamiento, con capacidad maxima para cien vehiculos, en la zona
de acceso al faro. De superarse la capacidad de carga, se prevé un modo alternativo
de transporte hasta la zona de la instalacién; acondicionamiento de los senderos y
miradores que existen sobre la colada del Faro de Teno; promover el acabado de las
obras y rehabilitacién del antiguo Faro de Teno, «con el fin de integrarlo, a través
de una funcién museistica, en el marco de las actuaciones relacionadas con la orde-
nacién del uso publico de la zona.

Faro de Anaga (Tenerife). El suelo en que se asienta el Faro de Anaga es
rastico de proteccién agraria®. En esa zona del Parque Rural, este Faro comparte
idéntica categorizacién con el enclave costero de Roque Bermejo. El articulo 18 del
PRUG describe: «comprende las casas de Roque Bermejo por su posible uso futuro
como campo de trabajo, al servicio del Parque, asi como el faro de Anaga debido a
su evidente utilidad publica»”’. M4s alld de esta resena, el PRUG no contiene otra
referencia a la infraestructura de sefializacién maritima.

C) Reserva Natural Especial

Faro de la Punta de Rasca (Ienerife). Se integra en la Reserva Natural Espe-
cial del Malpais de La Rasca. El suelo que ocupa el faro se categoriza como rustico
de proteccién costera-2 (SRPL-2). Las determinaciones relativas al faro en el Plan
Director (PD) son las siguientes: se zonifica como uso moderado el permitido en
la pista asfaltada que conduce al faro, y a la baliza de aproximacién del aeropuerto.
Esta sélo podrd ser transitable por vehiculos destinados a la realizacion de las labo-
res de mantenimiento en las mencionadas infraestructuras. Con ello se exceptiia

Rural de Teno dispone: «Punta de Teno. Incluye el extremo occidental del parque, la Punta de Teno,
en el terreno ocupado por el faro y en la zona inmediatamente anterior, donde en cualquier caso sélo
se podrdn instalar un centro de informacién, un aparcamiento para vehiculos y diversos servicios
relacionados con el uso publico: miradores, senderos, embarcadero, lagartario y museo».

3¢ Elart. 19.8 del PRUG establece: «El vigente TR Lotc y Lenc establece unas delimitaciones
no siempre coincidentes con esa realidad funcional. En general, esta categoria de suelo rustico se ha
delimitado segtin los criterios definidos en dicha Ley». Elart. 22.2 PRUG delimita las siguientes dreas
sujetas a proteccién natural: «Se recogen en esta categoria de suelo, entre otros, los espacios a proteger
contemplados en el TR Lotc y Lenc: Monte de Aguirre, Roques de Anaga, El Pijaral, [juana, Punta
de Anaga, Roques de Anaga, Roques de Los Pasos, Barrancos del Norte, Cabecera del Barranco de
Jjuana y Cabecera de Benijo».

3 Elart. 59.2 del PRUG, al regular las zonas de uso general en los suefios rasticos de pro-
teccion agraria, establece: «Con respecto a las infraestructuras, se permiten todos los usos incluidos
en este apartado, excepto las plantas de tratamiento de aguan.



la prohibicién del trifico rodado al interior de la reserva, para evitar su deterioro
ambiental. Sélo se permite el uso general, en las construcciones que se encuentren
alrededor de esta instalacién de senalizacién.

Se establece como uso autorizable el destinado a obras de rehabilitacién,
mejora y adecuacioén del faro, asi como las construcciones ligadas al mismo, «in-
cluyendo cualquier nueva actividad que pretenda ofrecer nuevos servicios a la
Reservar. El PD apunta la posibilidad de utilizar las instalaciones del faro como
escuela-taller, que se destinarfa a la realizacién de actividades de restauracién del
medio programadas. Igualmente, es posible adecuar las instalaciones del faro antiguo,
para destinarlas a centro de informacidn y realizacién de actividades de educacién
ambiental y de los recursos culturales existentes en la zona. Otra de las medidas se
centra en el acondicionamiento de los alrededores del faro, «<mejorando el aspecto
del garaje-almacén que hay junto a él, y delimitar los accesos al mar para evitar el
pisoteo indiscriminado de la zona.

D) Monumento Natural

Faro de la Entallada (Fuerteventura). Se encuentra en el Monumento Natural
de Cuchillos de Vigan. Las Normas de Conservacién (NC) ordenan su instalacién
como suelo rustico proteccién de infraestructuras®®. Entre los objetivos estd la reuti-
lizacién del faro como centro de interpretacién (articulo 7.10 y 26 de las NC). Esta
infraestructura se integra en una de las zonas delimitadas como uso general (articulo
12.2, NC)¥. Entre las actividades autorizables para la adecuacién paisajistica, as
como el mantenimiento de las edificaciones existentes en el drea, se incluye el suelo
destinado al servicio de senalizacién.

Faro de Teneguia (La Palma). Este faro forma parte del Monumento Natural
de Los Volcanes de Teneguia. Y el suelo sobre el que se asienta no difiere del que lo
circunda: rustico de proteccion costera (SRPL); excepcion hecha del situado —hacia
el interior— en el espacio comprendido entre el faro y las salinas, que se categoriza
como rustico de proteccién paisajistica (SRPP)*’. Las referencias contenidas en las

3% El art. 22 in fine de las NC dispone: «El Suelo Rustico de Proteccién de Infraestructu-
ras, coincide con las Zonas de Uso Moderado, Tradicional, General y Especial, establecidas en la
Zonificacién de estas Normas de Conservacion. Representa las dos tinicas vias asfaltadas presentes
en el espacio, asi como el Faro de la Entallada y la red de abastecimiento de agua de la desaladora del
Puerto del Rosario-Gran Tarajal a su paso por el limite del Espacio. También se incorporan en esta
categoria las nuevas instalaciones de telecomunicacién a ubicar en Jacomar».

3 El art. 12.1 define la zona de uso general (ZUG) del siguiente tenor: «Constituida por
aquella superficie que, por su menor calidad relativa dentro del Espacio Natural Protegido, o por
admitir una afluencia mayor de visitantes, pueda servir para el emplazamiento de instalaciones,
actividades y servicios que redunden en beneficio de las comunidades locales integradas o préximas
al Espacio Natural».

40 Parael art. 19.1 de las NC del Monumento natural, el suelo ristico de proteccion paisa-
jistica es el «constituido por un amplio sector del espacio en donde se realizan actividades agricolas
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Normas de Conservacién (NC) son: el articulo 13.2 desglosa las zonas adscritas
al uso general, en cuatro sectores de pequenas dimensiones. El mds amplio ocupa
toda la zona del faro, incluyendo la playa colindante. Es en este sector donde se
prevé acoger un equipamiento asociado al disfrute de la playa, asi como un centro
de visitantes y un restaurante, ambos en el antiguo faro.

Faro de Punta de Arinaga (Gran Canaria). Se asienta en el Monumento
Natural de Arinaga. Las NC otorgan a esta infraestructura una categorizacién dis-
tinta, dependiendo de si se trata de la antigua torre y edificacién o del nuevo faro.
En el primer supuesto se trata de un suelo rastico de proteccién cultural (SRPC)*;
mientras que en el segundo lo califica rustico de proteccién paisajistica®, pese a que
la distancia entre ambos es escasa. Ademds, la superficie de la zona (denominada
Llanos del Faro de Arinaga) responde a la categoria de suelo rustico de proteccién
natural®.

El suelo colindante con estas instalaciones es de proteccién costera (SRPCo)
en direccién a la zona maritimo-terrestre, y de proteccion paisajistica de integracién
(SRPP-I) hacia el interior, en un espacio contiguo al antiguo faro. Los llanos del Faro
de Arinaga conforman una de las zonas de uso moderado. Sin embargo, la antigua
construccién del faro, y su entorno, se consideran zona de uso general. Y el faro (que
en la actualidad estd en servicio) se delimita como zona de uso especial (articulo 22).

E) Paisaje Protegido

Faro de La Isleta (Gran Canaria). Se integra en el Paisaje Protegido de La
Isleta, concretamente en la cima del edificio volcdnico denominado «Montana del
Faro» (251 metros). El Plan Especial de este Paisaje Protegido (PE) categoriza el
perimetro en que se encuentra esta instalacién como rustico de proteccién de in-
fraestructuras (SRPI)*. Los usos establecidos son los siguientes: la montana del faro

tradicionales, principalmente cultivos de vid conformando un paisaje de gran belleza, y determinados
sectores que forman parte de la colada del Teneguian.

40 El art. 20.3, constituido por los terrenos en que se hallen presentes valores culturales
(SRPC), senala el que «comprende el antiguo Faro de Arinaga».

# Elart. 19.3 de las NC, dispone: «Comprende las zonas del Albergue, la Bateria con sus
respectivos accesos, el Faro de Arinaga y el entorno préximo del antiguo Faro de Arinagay.

% El art. 18.3 de las NC establece: «La subcategoria natural de preservacién (RPN-P)
comprende la vertiente Norte de la Montana de Arinaga, las laderas costeras del Este y el Roque
de Arinaga, coincidiendo con la zona de uso restringido. La subcategoria natural de regeneracién
(RPN-R) comprende la vertiente Sur de Montafia de Arinaga y llanos del faro de Arinaga, coinci-
diendo con la zona de uso moderado».

# Los usos permitidos en el (SRPI) se refieren al mantenimiento y conservacién de las
infraestructuras allf existentes (art. 57 PE). Los no permitidos aluden genéricamente a aquellos usos
y actividades que no sean compatibles con los «fundamentos de proteccién» de este Paisaje Protegido
(art. 58 PE). Y los autorizables son los relativos a la instalacién de nuevas infraestructuras similares
a las existentes, en los términos establecidos por el Plan Especial (art. 59 PE).



es zona de uso restringido®. La zona de acceso a la instalacién de sefiales maritimas
se delimita como zona de uso general®®. Y el Faro de la Isleta se integra en la zona
de uso especial?.

F) Sitio de Interés Cientifico

Faro de Morro Jable (Fuerteventura). Se encuentra en el Sitio de Interés
Cientifico Playa del Matorral. Las determinaciones contempladas en las Normas
de Conservacién (NC) son las siguientes: el Faro de Morro Jable se incluye en las
zonas de uso general. El suelo sobre el que se asienta esta instalacién responde a la
categoria de rustico de proteccién de infraestructuras (SRPI). Sin embargo, en la
descripcién de los usos relativos a la determinacién, localizacién y ordenacién de
los sistemas generales y equipamientos estructurantes, lo incluye entre los dotacio-
nales (articulo 22 en relacién con el 21.3)%. En el régimen aplicable a los SRPI, se
permitirdn «todos aquellos usos relacionados con las construcciones o instalaciones
existentes (faro, futuro centro de interpretacion), tales como las tareas de conser-
vacién, mantenimiento y actuaciones encaminadas a la defensa de la misma y a su
mejor uso» (articulo 24 de las NC).

Usos prohibidos: el trdnsito rodado de cualquier tipo de vehiculo, moto-
rizado o no, de acceso al faro. De esta determinacion se excepttian las actividades
destinadas a conservacién y gestién, vigilancia, emergencia, o las que se autoricen
en las NC. En ese contexto s6lo se permitird el acceso a la playa por las pistas, a los
vehiculos de demarcacién de costas y de mantenimiento del Faro. En el Faro de
Morro Jable se permite la instalacion de infraestructuras de telecomunicaciones o
sistemas de vigilancia, por razones de emergencia y seguridad.

A modo de recapitulacién se concluye en este subepigrafe que, a diferen-
cia de lo preceptuado en los PIO, los citados instrumentos de ordenacién regulan
exhaustivamente los usos y categorias del suelo donde se asientan los faros. Mds
all4, incluso, se introducen determinaciones no sélo relativas a la conservacién y
restauraciéon de estas infraestructuras (una constante en casi todos los instrumen-

® «La Zona de Uso Restringido del espacio natural [Paisaje Protegido de La Isleta] se
corresponde con aquellas 4reas de gran valor natural o paisajistico o aquellas en que el estado de
sucesion vegetal se encuentre préximo a su estado éptimo».

46 «Es la constituida por aquella superficie que, por su menor calidad relativa dentro del
Espacio Natural Protegido, o por admitir una afluencia mayor de visitantes, puedan servir para el
emplazamiento de instalaciones, actividades y servicios que redunden en beneficio de las comunidades
locales integradas o préximas al Espacio Natural».

4 «Su finalidad es dar cabida a las 4reas urbanas preexistentes e instalaciones y equipa-
mientos que estén previstos en el planeamiento territorial y urbanistico».

# Art. 22.¢) de las NC: «El uso dotacional es aquel que desarrolla actividades ligadas a los
equipamientos publicos o privados, espacios libres, servicios publicos, infraestructuras y usos ligados
al transporte. Cabe resaltar la presencia del Sistema General representado por el Faro de Morro Jable,
infraestructura que trae asociada una pista de acceso rodado al mismo».
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tos de ordenacidn), sino, en algunos casos, también se regula la ampliacién de las
edificaciones preexistentes, cuando no se atribuye —directamente— el destino
funcional de los faros: museistico, centros de interpretacion, educacién ambiental,
escuela-taller, centro de visitantes o destinados a la restauracién. Otro aspecto a
destacar es la diversidad de categorizaciones en el suelo donde se ubican los faros:
si bien el rastico de proteccion de infraestructuras o de proteccién costera es el mds
recurrido, se asumen —no obstante— otras como el rdstico de proteccién cultural
o de proteccién agraria.

5. EL TRATAMIENTO URBANISTICO EN LOS PLANES
GENERALES DE ORDENACION (PGO)

5.1. FAROS EN SUELO URBANIZABLE O URBANO

Faro de Puerto del Rosario (Fuerteventura). El PGO de Puerto del Rosario
disecciona en dos partes el recinto destinado a senalizacién maritima, atribuyendo
a cada cual una clasificacidn y categorizacion diferente. En la vertiente exterior (que
linda con el dominio ptblico maritimo-terrestre), se categoriza como suelo rastico
de proteccién ambiental. Y dentro de esta modalidad se subcategoriza como suelo
rastico de proteccidn costera (SRPL). En la vertiente interior de la infraestructura,
el planeamieno municipal lo adscribe como suelo urbanizable sectorizado no orde-
nado (SUSNO). De ello se deduce que no ha sido configurado directamente por el
PGO. Por consiguiente queda supeditado a ordenacién pormenorizada por el Plan
de desarrollo®.

Faro de Arenas Blancas (La Palma). E1 PGO de la Villa de Mazo lo integra
en un perimetro que incluye asentamientos urbanos, y lo clasifica todo —sin ex-
cepcién— como suelo urbano no consolidado (SUNCU). Se da la circunstancia,
ademds, de que el planeamiento municipal extiende esa clasificacion y categorizacién
del suelo a lo largo de todo el litoral. No se aprecia la franja que ocupa el demanio
maritimo-terrestre, siquiera la determinacién de la clase de suelo al que se adscribe.

Faro de Punta Pechiguera (Lanzarote). E1l PGO del municipio de Yaiza
clasifica el enclave donde se emplaza el Faro Pechiguera (y su entorno) como suelo
urbano consolidado. Ademas, su edificacién ha sido declarada como Bien de Interés
Cultural (BIC) por Real Decreto 55/2005, de 12 de abril, con la categoria de monu-
mento’’. Sobre esta tltima determinacién, no consta que se encuentre reflejada en

# Entre los elementos estructurantes, la zona urbanizable se describe como «Sistema general
de infraestructuras de servicios bdsicos municipal».

0 Elart. 18.1.a) dela (LPHC) establece: «Los bienes inmuebles declarados de interés cultural
lo serdn con arreglo a alguna de las categorias que se definen a continuacién: a) Monumento: bienes
que constituyen realizaciones arquitectdnicas o de ingenieria, u obras singulares de escultura siempre
que sobresalgan por su valor arquitecténico, técnico, histérico, artistico, cientifico o social». El art.
57.3 de esta misma Ley dispone: «Las actuaciones encaminadas a poner en uso los monumentos, o a



el planeamiento urbanistico. A contrario sensu, el legislador dispone, para esta clase
de suelos, la categoria de interés cultural «por contar con elementos de patrimonio
arquitectdnico o etnogréfico, formen o no conjuntos y estén o no declarados bienes
de interés cultural» (articulo 51.2.a TRLOTCAN).

Faro de San Cristébal (La Gomera). Tanto la torre actual como la antigua
instalacién se sitian en suelo urbano consolidado (SUCU) por el PGO de San
Sebastidn. Los suelos colindantes al faro cuentan con la siguiente distribucién: en
direccion al litoral, suelo rustico de proteccion costera (SRPL); hacia el interior, se
distribuye entre el suelo rustico de proteccién agraria, suelo urbanizable no secto-
rizado y suelo urbano no consolidado.

Faro de Maspalomas (Gran Canaria). E1 PGO del municipio de San Barto-
lomé de Tirajana adscribe el suelo donde se ubica el faro como urbano consolidado.
Hacia el litoral linda con el suelo rastico de proteccién costera (SRPL). El faro de
Maspalomas ha sido declarado Bien de Interés Cultural (BIC) por Real Decreto
55/2005, de 12 de abril, en la categoria de monumento.

Faro de Puerto de la Cruz (Tenerife). Finalmente, el PGO de este municipio
clasifica el suelo en que se ubica esta instalacién como urbano consolidado; y se in-
tegra en el sistema general de espacios libres y zonas verdes. El uso (global) del suelo
es recreativo, y en los pormenorizados esta clase de suelo se destina a parque urbano.

5.2. FAROS A LOS QUE EL PLANEAMIENTO URBANISTICO CLASIFICA COMO SUELO
RUSTICO

Proteccion costera (SRPL o RPC). Con esta clasificacion y categorizacién
se encuentran: Faro de Punta Cumplida (Barlovento, La Palma); Faro de Punta
Lava (Tazacorte, La Palma); Faro de Punta Tostén (La Oliva, Fuerteventura); Faro
Punta de Abona (Arico, Tenerife); y Faro de Buenavista (Buenavista del Norte,
Tenerife). Ademds, el articulo 55.2).5 del TRLOTCAN afade el siguiente inciso:
«La adscripcién a esta categoria especifica serd compatible con cualquiera otra de
las enumeradas en este articulo». Un ejemplo de esta determinacién es el Faro de
Punta del Hidalgo (San Cristébal de La Laguna, Tenerife), al que el PGO clasifica

indistintamente como suelo ristico de proteccién costera, y de infraestructuras.

modernizar sus instalaciones, deberdn asegurar el respeto a los valores que motivaron su declaracién,
as{ como a las caracteristicas tipoldgicas de ordenacién espacial, volumétricas y morfolégicas del
edificio». Esta Ley se desarrolla por los Decretos 111/2003, de 29 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento sobre Procedimiento de Declaracién y Régimen Juridico de los Bienes de Interés Cultural;
asi como el 262/2003, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre Intervenciones
Arqueoldgicas en la Comunidad Auténoma de Canarias. Un estudio en profundidad sobre el régimen
de los Conjuntos Histéricos de la Comunidad Auténoma de Canarias, véase GONZALEZ SANFIEL,
A.M.: «Problemas en la Planificacién de los Conjuntos Histéricos (a propésito de su regulacion en
Canarias)». En [obra colectival: £/ Derecho Urbanistico del Siglo xx1. Libro Homenaje al Profesor Martin
Bassols Coma. Ed. Reus. Madrid, 2008, pp. 175-234.
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Proteccion de infraestructuras (SRPI). Tal como sucede con el citado ante-
riormente, esta tipologia de suelo ristico es compatible con cualquier otra. Integran
esta clase y categoria (ademds del Faro de Punta del Hidalgo) el Faro de Punta de
Melenara (Telde, Gran Canaria).

Proteccion natural (SRPN). E1 PGO del municipio de Gédldar (Gran Canaria)
clasifica el suelo del Faro de Punta Sardina como rustico de proteccién natural.

Proteccion cultural (SRPC). Esta es la clasificacion y categorizacién otorgada
al suelo que ocupa el Faro de Punta del Castillete (Mogdn, Gran Canaria).

6. UN APUNTE SOBRE EL DEBER DE COLABORACION
INTERADMINISTRATIVA

Segiin se ha manifestado al comienzo del presente articulo, el procedimiento
para implantar el uso alojativo de los faros se inicia por el Estado, aunque su mate-
rializacién no le corresponde integramente. Entre el levantamiento de la prohibicién
de instalar establecimientos hoteleros y la comunicacién/autorizacién previa al
ejercicio de la actividad intervienen, ademads, los niveles autonémico y local. Pues
a la regulacién de las actividades y servicios que se suscitan en el dominio publico
portuario se anade el régimen de la actividad sectorial a la que se pretende otorgar el
uso turistico. Este, a su vez, se entrelaza con la regulacién de los recursos naturales,
del territorio y el urbanismo, y sus correspondientes instrumentos de adaptacién a
cada dmbito espacial (también los relativos a la proteccién histdrico-patrimonial)®.
Todo ello sin descuidar la variedad de técnicas de policia administrativa que con-
curren en cada uno de los niveles territoriales sefialados.

De lo expuesto se obtiene la siguiente conclusién: la consecucién del obje-
tivo —trazado inicialmente en el TRLPEMM— es un largo camino por recorrer.
Esta complejidad no se suscita tanto en la multiplicidad de titulos competenciales
en presencia como por la ausencia de relaciones de coordinacién entre los entes
publicos intervinientes. En otros términos, se echa en falta una «accién conjunta,
segin expresién usada por el Tribunal Constitucional, para referirse a esta técnica
de colaboracién interadministrativa.

Entre los dmbitos en los que el legislador estatal de puertos promueve las
relaciones de coordinacién se destaca lo preceptuado en los articulos 25.b) y 56.1 del
TRLPEMM. El primero atribuye a las Autoridades Portuarias la competencia para

! Vid. LoBo RoDRIGO, A.: «Los instrumentos del planeamiento». En obra colectiva, Vi-
LLAR Rojas, FJ. (dir.) y HERNANDEZ GoNzALEZ, F.L. (coord.): Derecho Urbanistico de Canarias. 2.2
edicién, 1.* en Aranzadi-Thomson Reuters. Cizur Menor, 2010, p. 144.

52 Por todas, STC 179/2013, de 21 de octubre (F.J. 6.2). La coordinacién entre el Estado
y las Comunidades Auténomas se establece directamente por la Constitucién. Algunos ejemplos se
encuentran establecidos en los arts. 149.1.13.%, 15.* y 16.* CE; mientras que entre éstos y los entes
locales, las relaciones de coordinacién se regulan en los arts. 10.2, 59 y 62, de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.



ordenar la zona de servicios del puerto y los usos portuarios, «en coordinacién con
las Administraciones competentes en materia de ordenacién del territorio y urba-
nismo». El segundo, de mds amplio alcance, refiere la coordinacién necesaria entre
Administraciones con competencias en el espacio portuario, «asi como el dominio
publico portuario afecto al servicio de senalizacién maritima»”. En consonancia
con esta tltima determinacién, no consta su plasmacién en los instrumentos de
ordenacién estudiados, mds alld de las referencias puntuales sefialadas.

Es por ello que la posibilidad —real y efectiva— de materializar la explo-
tacién alojativa en los faros debe provenir del esfuerzo conjunto de todos los entes
implicados. Aunque, en tdltima instancia, de resultar ineficaz esa colaboracién,
corresponderfa al Estado la remocién de los obstdculos a su implantacién™.

7. EPILOGO

Eluso alojativo de los faros, una medida excepcional. Los faros son infraestruc-
turas del dominio puablico portuario destinadas al servicio de senalizacién maritima.
Desde 2003 el legislador establece la posibilidad de otorgar un uso complementario
al principal, en las instalaciones de ayuda a la navegacién: con cardcter excepcional,
y por razones de interés general debidamente acreditadas, el Consejo de Ministros
podrd levantar la prohibicién de realizar actividades alojativas en sus edificaciones.
Esta determinacion se contiene en el vigente Texto Refundido de la Ley de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante, de 2011.

Diversos titulos competenciales en presencia. A la titularidad estatal se incorpora
un conjunto de competencias autonémicas, que concurren a su materializacién. Es el
caso de la actividad alojativa (hotelera o extrahotelera), modalidad que se integra en
el sector turistico. Ademds, dada la situacion de los faros y su entorno, el uso alojativo

%3 El mandato determina que los Planes Generales, y demds instrumentos de ordenacién
urbanistica, «no podrdn incluir determinaciones que supongan una interferencia o perturbacién en
el ejercicio de las competencias de explotacién portuaria y de sefializacién maritima, requiriéndose
informe previo vinculante de Puertos del Estado, previo dictamen de la Comisién de Faros, en los
casos en los que pueda verse afectado el servicio de sefalizacién maritima por actuaciones fuera de
los espacios antes mencionados».

>¢ Un ejemplo se extrae de la disposicién adicional segunda, apartado segundo, de la Ley
13/2003, de 23 de mayo, del Contrato de Concesién de Obra Piablica: «La Administracién del
Estado deberd colaborar con las Administraciones de las Comunidades Auténomas y las entidades
locales a través de los mecanismos de coordinacién y cooperacion legalmente establecidos, a fin de
articular la planificacién y construccién de las obras puablicas de interés general con los planes de
ordenacién territorial y urbanistica. En defecto de acuerdo entre las Administraciones publicas, y
sin perjuicio de lo previsto en la legislacion medioambiental, los planes y proyectos de obras publicas
de competencia del Estado prevalecerdn sobre cualquier instrumento de planificacién u ordenacién
territorial o urbanistica en lo que se reflere a las competencias estatales exclusivas, en cuyo caso
las Comunidades Auténomas y las corporaciones locales deberdn incorporar necesariamente en
sus respectivos instrumentos de ordenacién las rectificaciones imprescindibles para acomodar sus
determinaciones a aquéllos».
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se interrelaciona con la legislacién en materia de recursos naturales, del territorio y
el urbanismo. También, y en atencién a sus valores arquitecténicos, algunos faros
estdn protegidos por la legislacién de patrimonio histérico.

La diversidad de clasificaciones y categorizaciones no impide la aplicacién de
esta medida. En Canarias existen 27 faros, de los cuales 17 mantienen una estructura
de torre y edificacién. De todos ellos, s6lo 3 se encuentran en suelos clasificados
urbanos o urbanizables. Ademds, de los faros habitables, 2 se clasifican rdsticos por
el planeamiento urbanistico, y 12 se integran en espacios naturales protegidos. Si
bien los diferentes instrumentos de ordenacién prevén la realizacién de actividades
culturales o de ocio en los faros, en cambio, el uso alojativo de sus instalaciones no se
contempla; excepcién hecha en algiin caso puntual. Pero esta omisién generalizada
no prejuzga la posibilidad de materializar el mandato estatal.

La moratoria turistica no afecta al uso alojativo de los faros. Entre las tipo-
logias alojativas que clasifica la legislacién turistica, los faros mds se aproximan a
los hoteles y casas de turismo rural y emblemdticos. Se alcanza esta conclusién al
subsumir los rasgos que caracterizan las infraestructuras de senalizacién, en el régi-
men especifico de estos establecimientos turisticos. Se da la circunstancia, ademds,
de que esta modalidad no estd entre las afectadas por los efectos suspensivos de la
moratoria turistica de Canarias.

El mejor encaje en la legislacion. De todos los faros situados en Canarias,
los que presentan mayores dificultades para su explotacion turistica son los que se
encuentran en aquellos suelos cuyos usos restringen el ejercicio de esta actividad
alojativa. Con cardcter general se sefiala a los suelos risticos; y mds concretamente,
dado el nivel de proteccion, los faros que se ubiquen en espacios naturales protegidos.

La necesaria coordinacion interadministrativa. La explotacion turistica de los
faros es posible, la Ley lo permite. Pero el camino que dista entre lo posible y lo real
es mds largo de lo que cabe esperar. La causa no se encuentra en la pluralidad de
competencias que concurren a su materializacién, sino en la ausencia de un cierto
consenso entre las distintas Administraciones puablicas que participan. Desde el
mandato originario del legislador al inicio de la actividad alojativa en los faros, un
conjunto de disposiciones —estatales, autonémicas— se suceden de forma orde-
nada. Pero lejos de facilitar el cauce hacia su completa integracion, cada cual actia
aisladamente, como si de compartimentos estancos se tratara. Esto es, sin el debido
concierto para obtener un beneficio comun: el interés general.

Recibido: marzo 2016
Aceptado: mayo 2016



EL NUEVO REGIMEN DE LA INTERVENCION
ADMINISTRATIVA SOBRE LOS ACTOS
DE EDIFICACION Y USO DEL SUELO

Miguel Angel Rodriguez Martinez

Doctor en Derecho Administrativo

RESUMEN

Durante la tltima década se aprecia claramente la influencia en las diferentes iniciativas
legislativas espafolas de las exigencias de simplificacién administrativa, vinculadas a la
necesaria mejora de la calidad de la regulacién. Uno de sus aspectos esenciales, que es pre-
cisamente el que se aborda en este articulo, es el referido a la postergacién de los regimenes
de autorizacién y licencia, concretado en este caso en el 4mbito urbanistico, pues se trata
del 4mbito normativo donde mayor resistencia se encuentra, tanto por parte del legislador
como de la doctrina y de la propia ciudadanfa, a esa corriente simplificadora. Sin embargo,
tal y como se acredita, el cambio de paradigma en la intervencién administrativa se produce
también en el control de los actos de edificacién y uso del suelo por parte de la Adminis-
tracién, que ha de llevarse a cabo, en muchos casos, a través de técnicas de intervencién
atenuadas y ex post, en sustitucién de la tradicional regla general de sometimiento de todos
esos actos a licencia municipal.

ParLaBraAs cLaVE: simplificacién, urbanismo, licencias, transparencia, suelo.

ABSTRACT

«The new legal framework of public intervention in build acts and use of land». During the
last decade, it is clearly perceived the influence of the different Spanish legislative initiatives
for the requirements of Public simplification, linked to the need of improving the quality
of regulation. One of its major aspects, which is going to be analyzed in this article, is the
one referred to the postponement of the authorization and licensing regimes, focused in
the urban scope. Owing to is the biggest resistant legal framework, both by the legislator
and the doctrine and the citizenship itself, to that simplifying tendency. Nevertheless, the
change of paradigm in the Public intervention is produced also in the control of build acts
and use of land by the Public Government. It must be carried out, in many cases, trough
slight and ex post intervention techniques which replace the tradition rule of submitting all
these acts to municipal licensing.

Keyworbps: simplification, urbanism, licensing, transparency, land.
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[. EL OBLIGADO IMPULSO
A LA SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA

Que la intervencién administrativa sobre la actividad de los ciudadanos ha
alcanzado niveles amplisimos, desconocidos en otras épocas histdricas, es una rea-
lidad escasamente discutida, tanto social como doctrinalmente'. Para ilustrar dicha
realidad basta sefialar algunos ejemplos significativos. El primero de ellos, referido a
coémo se ejerce esa intervencién sobre los actos mds simples y tradicionales, respecto
de los cuales la ciudadania no se plantea su sometimiento a control administrativo
previo, estarfa contenido en la sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional
nim. 52/2014, de 10 abril. Tal y como senala la propia sentencia, el origen del que
trae causa la cuestién de inconstitucionalidad planteada es la resolucién de la Direc-
cién General de Medio Ambiente Natural de la Consejeria de Agricultura y Medio
Ambiente de la Junta de Comunidades de Castilla-L.a Mancha, de 12 de noviembre
de 1998, que impuso a un particular una sancién de multa de 395.021 pesetas por
haber infringido el art. 10* de la Ley de Castilla-La Mancha 2/1988, de 31 de mayo,
de conservacién de suelos y proteccion de cubiertas vegetales naturales. Los hechos
consistian en haber podado sin autorizacién sesenta y cinco encinas, cuarenta y cinco
de las cuales lo fueron de modo abusivo (por eliminar ramas principales o més de
un tercio del follaje) y haber cortado y arrancado otro pie de la misma especie, en
una finca situada en el término municipal de Marrupe (Toledo). Frente a la sancion,
el interesado interpuso recurso ordinario en via administrativa ante el consejero de
Agricultura y Medio Ambiente de la Junta, mediante carta certificada con acuse de
recibo presentada en una oficina de correos. La Administracion no resolvié dicho
recurso. De esta sencilla manera se inicié toda una peregrinacién de més de 16 afos de

! Vid., entre otros, LINDE PAN1AGUA, E. «Presupuestos constitucionales de la intervencion

de la administracién en la sociedad», en LINDE PaN1aGUA, E. (coordinador), La intervencion de la
Administracion en la sociedad, Colex, Madrid, 2007: «La intervencién de la Administracién en la
sociedad es una constante desde la creacién de los Estados modernos, y aun antes, de manera que lo
singular de nuestra época no es el fenémeno mismo de la intervencién administrativa en la sociedad
(al margen de las técnicas formales, materiales u organizativas utilizadas que estdn en continua
transformacion), sino la concurrencia de dos caracteres sobresalientes como son: que la habilitacién
de la Administracién para intervenir en la sociedad se encuentra consagrada en el texto constitu-
cional; y la extensidn e intensidad del intervencionismo. [...] Pero, ademds, la extensién e intensidad
del intervencionismo publico son incomparables con cualquier antecedente conocido antes de la
Segunda Guerra Mundial. En particular, como consecuencia de la implantacién del Estado social
y de las nuevas tecnologias».

> Como se puede comprobar mediante la transcripcién de tal precepto, se exigia ni mds ni
menos que autorizacién previa autonémica para la poda de ciertas especies vegetales, lo cual, ademis,
segun el propio precepto, ni siquiera exclufa la posibilidad de otro tipo de autorizaciones o licencias:
«Art. 10.1. Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 228 y 229 del Reglamento de desarrollo
a la Ley de Montes, el arranque, corta y poda de pies de encina, alcornoque, quejigo, robles, haya
y pies arbéreos y arbustivos de formaciones en galeria de especies ripicolas requerirdn autorizacién
administrativa previa de la Consejeria de Agricultura, con independencia de las que correspondan,
en su caso a otros érganos de la Administracién».



un ciudadano que habia decidido podar, que no talar, sin autorizacién, unas encinas,
y que hubo de llegar ni mds ni menos que hasta el Pleno del Tribunal Constitucional
para que este sefialase que la impugnacién jurisdiccional de las desestimaciones por
silencio no estd sujeta al plazo de caducidad previsto en el articulo 46.1 de la Ley
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa o, dicho de otro modo,
que las resoluciones desestimatorias adoptadas por silencio administrativo no pueden
considerarse como verdaderos actos, sino como meras ficciones procesales, y, por lo
tanto, no hay plazo para recurrirlas en via contencioso-administrativa. Parece ficil
imaginarse la perplejidad de este vecino de Marrupe ante las vicisitudes juridicas a
que se vio sometida su osada actuacion.

Una segunda muestra podria ser referida a la calidad de la regulacién, la
estabilidad de sus determinaciones y la claridad de sus mandatos, que son los tres
requisitos bdsicos que tienen que cumplirse inexcusablemente para que los ciudadanos
y las empresas puedan desarrollar de un modo seguro su actividad y programar sus
inversiones de modo correcto. En ese sentido puede destacarse como la Ley 14/2013,
de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién, que
segln sus propias palabras destaca como «esencial, para impulsar ganancias de
productividad y ahorrar recursos, el entorno normativo e institucional, constituido
en la actualidad por un complejo marco juridico formado por normativa mercantil,
sectorial y local dispersa en normativa europea, leyes y reglamentos nacionales, auto-
némicos y locales», modifica una norma fiscal esencial para la actividad econémica
diaria, como la Ley del IVA, introduciendo articulos replicados en expresiones hoy
en dia ininteligibles para la ciudadania, llegando hasta un articulo 163 sexiesdecies,
cuyo significado, habitual en la prictica normativa comunitaria y a la vez totalmente
ajeno al lenguaje cotidiano de los ciudadanos, es pura y simplemente que existen 16
articulos 163, por supuesto cada uno de ellos con sus correspondientes apartados. Otra
muestra significativa, especialmente en lo que se refiere a la estabilidad de la regulacién,
se encontraria en el art. 2 de la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, que disponia un
dmbito de aplicacion de la misma referido a establecimientos cuya superficie util de
exposicién y venta al pablico no fuese superior a 300 m?, que estuvo vigente desde
el 28 de diciembre de 2012 hasta el 28 de septiembre de 2013, en que fue ampliada
aquella superficie hasta los 500 m?, para poco mds de dos meses mds tarde volver
a modificarse hasta los 750 m?, sin que en ningin momento puedan conocerse los
pardmetros utilizados para establecer y fijar dicha cifra. De ahi que pudiera afirmarse
que resultard dificil el estricto respeto del mandato del articulo 6 de nuestro Cédigo
Civil, aquel que senala que la ignorancia de las Leyes no excusa de su cumplimiento.

Un dltimo ejemplo de la ineficacia del actual sistema juridico administra-
tivo se aprecia en la sentencia nim. 62/2011 de 29 abril, de la Sala de lo contencio-
so-administrativo (Las Palmas) del Tribunal Superior de Justicia de Canarias. Por
la representacién procesal de «x» se interpuso recurso contencioso-administrativo,
formulando demanda con la stplica de que se dicte sentencia que declare nula de
pleno derecho la Orden de 30 de julio de 2008 de la Consejeria de Turismo del
Gobierno de Canarias de denegacién de la dispensa excepcional de las condiciones
minimas para el cambio de categoria del establecimiento turistico «x» y se declare
concedida dicha dispensa por silencio administrativo positivo. Tres afios mds tarde
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de aquella orden, la Sala estima el recurso contencioso-administrativo declarando
que la solicitud de dispensa excepcional de las condiciones minimas para el cambio
de categoria del establecimiento turistico jfue estimada por acto presunto que fina-
liz6 el procedimiento y que se produjo a los tres meses de la presentacién de dicha
solicitud!, con reconocimiento del derecho de la actora a todas las consecuencias
derivadas de la estimacidén presunta. Lamentablemente, el establecimiento ya habia
sido construido y finalizado en una categoria inferior a aquella que, en aplicacién
de la legislacién vigente, le hubiese correspondido.

Partiendo de tal constatacién, se viene exigiendo el desarrollo de una amplia
tarea de simplificacién administrativa® en toda su extensién: organizativa, normativa
y procedimental. No sélo la doctrina y la ciudadania apuestan por la necesidad de
simplificacidn, sino que esta se incorpora al émbito normativo, y asi emana la Directiva
2006/123/CE del Parlamento y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006 relativa a
los servicios en el mercado interior, que pone de manifiesto la imperiosa necesidad
de acometer una profunda e intensa revision de los procedimientos administrativos
existentes en la UE, puesto que considera que lastran el crecimiento y la competi-
tividad de la economia, pronuncidndose de manera explicita sobre la presencia de
un exceso de trdmites administrativos que conducen a una situacién de inseguridad
juridica, y exigiendo la supresién de los regimenes de autorizacién innecesarios:

Considerando 43. Una de las principales dificultades a que se enfrentan en espe-
cial las PYME en el acceso a las actividades de servicios y su ejercicio reside en la
complejidad, la extensién y la inseguridad juridica de los procedimientos admi-
nistrativos [...]. El objetivo de este tipo de accién de modernizacién es, aparte de
garantizar los requisitos de transparencia y actualizacién de los datos relativos a los
operadores, eliminar los retrasos, costes y efectos disuasorios que ocasionan, por

* Ya desde el siglo pasado lo hacia la doctrina, tal y como sefialaba MARTIN-RETORTILLO
BAQUER, S., «De la simplificaciéon de la Administracion publica», Revista de Administracién piblica,
n.° 147, 1998, p. 7 y ss.: «Simplificacion de la Administracién. Es hipétesis que se enuncia siempre
con un significado dindmico y operativo; en definitiva, como tarea a realizar que, segtin se verd, se
proyecta en dmbitos muy distintos. En todo caso, y como punto de partida, parece obligado reco-
nocer la necesidad de llevarla a cabo. Es algo que no cabe cuestionar; tampoco, que hay que hacerlo
en términos muy rigurosos y que no admiten demora. Un postulado en el que, por su obviedad, no
es necesario insistir a la vista de la complejidad que ha alcanzado la Administracién en todos esos
dmbitos a los que, en concreto, me referiré mds adelante. Complejidad, en no pocos casos, auténti-
camente alucinante, en relacién con la que ciertamente es poco lo que se diga. Una consideracién,
fundamental, hay que tener muy presente. Las exigencias de simplificacién que se sefialan derivan
tanto de necesidades requeridas por la operatividad y eficacia de la propia Administracién como de
las que se impone el que sea realmente efectivo el reconocimiento del status de los ciudadanos, que
empieza por requerir un minimo respeto y, como es légico, que se haga efectivo. Es necesario hacer
hincapié en las dos vertientes expuestas. La simplificacion administrativa viene requerida, cierta-
mente, para liberar al ciudadano de las pesadas ataduras que muchas veces suponen sus mantenidas
y obligadadas relaciones con la Administracién; también, y como no se ha insistido lo suficiente,
como exigencia de una mayor eficacia de esta tltima, sin olvidar el elevado costo financiero, y la carga
econdmica que representa un aparato administrativo complejo en exceso, habitualmente innecesario
y, en buena medida, inoperante».



ejemplo, trédmites innecesarios o excesivamente complejos y costosos, la duplicacién
de operaciones, las formalidades burocrdticas en la presentacion de documentos, el
poder arbitrario de las autoridades competentes, plazos indeterminados o excesi-
vamente largos, autorizaciones concedidas con un perfodo de vigencia limitado o
gastos y sanciones desproporcionados. Este tipo de pricticas tienen efectos disua-
sorios especialmente importantes para los prestadores que deseen desarrollar sus
actividades en otros Estados miembros y requieren una modernizacién coordinada
en un mercado interior ampliado a veinticinco Estados miembros.

Considerando 42. Las normas relativas a los procedimientos administrativos no
deben tener por objeto la armonizacién de dichos procedimientos, sino suprimir los
regimenes de autorizacién, procedimientos y formalidades excesivamente onerosos
que obstaculizan la libertad de establecimiento y la creacién de nuevas empresas
de servicios que esta comporta.

En Espana, el Real Decreto 479/2013, de 21 de junio, crea la Oficina para
la ejecucién de la reforma de la Administracion (OPERA), con el objetivo de velar
por la ejecucién de las medidas incluidas en el informe de la Comisién para la Re-
forma de las Administraciones Ptblicas (CORA)*, asumir su seguimiento, impulso,
coordinacién y evaluacién permanente, asi como formular nuevas propuestas en los
términos previstos en el citado Real Decreto. En primer lugar debe destacarse que el
informe aporta su propio concepto de simplificacién administrativa, al sefialar que
«el proceso de simplificacién administrativa y de reduccién de trabas burocrdticas
tiene por objeto medir los costes administrativos e identificar y reducir las cargas
administrativas». Por lo tanto, la tarea de simplificacién administrativa actia aqui
en dos lineas perfectamente identificadas, la propiamente econémica, cuyo objetivo
es evaluar la repercusién econémica de la actividad administrativo-burocrdtica, y la
estrictamente procedimental, cuyo objetivo es eliminar cargas innecesarias.

El mencionado informe CORA pone especial énfasis en la relevancia econé-
mica de la simplificacién administrativa. En esa linea, recuerda que la propia UE la
asume como un objetivo propio, partiendo del dato de que estima que el importe de
esta carga se situaba en torno al 3,5% del PIB de la UE, y por lo tanto su reduccién
es algo imprescindible e innegociable, habiéndose adherido el Gobierno espaiol a
dicho objetivo, asumiendo el compromiso de alcanzar un 30% de reduccién, lo
que en términos del PIB espafiol suponia un ahorro para ciudadanos y empresas de
15.000 millones de euros para dicho afno 2012 (lamentablemente no ha alcanzado
tal objetivo, queddndose por debajo de los 10.000 millones de euros, lo que tampoco
supone una cantidad despreciable).

Ademds, el informe aporta la referencia concreta a la metodologia aplicable
para medir los ahorros generados para empresas y ciudadanos por estas medidas, que
es el Método Simplificado de Medicién de Cargas Administrativas y de su Reduccion,

* El resumen ejecutivo de CORA se encuentra disponible en las sedes electrénicas de los
Ministerios de la Presidencia y de Hacienda y Administraciones Publicas: http://www.seap.minhap.
gob.es/web/areas/reforma_aapp/.
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incluido en el Anexo v de la Guia Metodolégica del Real Decreto 1083/2009, de 3 de
julio, por el que se regula la memoria del anélisis de impacto normativo. El Método
Simplificado (MS) se basa en el Modelo de Cilculo de los Costes Administrativos
Netos de la UE, contenido en la Comunicacién de la Comisién titulada «Legislar
mejor para potenciar el crecimiento y el empleo», adoptada el 16 de marzo de 2005,
que, a su vez, estaba inspirado en el Modelo Internacional de Costes Estdndar usado
por la OCDE (OCDE International Standard Cost Model).

La propia FEMP publica en su pdgina web el Método Simplificado, que
contiene su propia definicion de cargas administrativas, también interesante, porque
concreta y precisa mds alguna de las técnicas de intervencién administrativa que se
integran dentro de tal concepto:

Se consideran cargas administrativas aquellas actividades de naturaleza admi-
nistrativa que deben llevar a cabo las empresas para cumplir con las obligaciones
derivadas de la normativa. Dentro de esta definicion se entienden incluidas aquellas
actividades voluntarias de naturaleza administrativa derivadas de una diligente
gestién empresarial (solicitud de subvenciones, inscripcién en registros voluntarios,
solicitudes de claves de servicio...).

En el caso de las empresas, las cargas administrativas son los costes que aquéllas
deben soportar para cumplir las obligaciones de facilitar, conservar o generar
informacidn sobre sus actividades o su produccion, para su puesta a disposicién y
aprobacidn, en su caso, por parte de autoridades publicas o terceros, y constituyen
un subconjunto de los costes administrativos de las empresas, ya que éstos engloban
también, ademds de las cargas, las actividades administrativas que las empresas
continuarfan realizando si se derogase la normativa.

Se entiende dentro del concepto de empresas, tanto las empresas privadas de
cualquier volumen o naturaleza juridica como los emprendedores que inician su
actividad empresarial o profesional y cualquier otra entidad cuyas actividades
surtan algtn efecto en el trifico econémico (asociaciones sin dnimo de lucro,
fundaciones, etc.).

Aparte del interés de tales definiciones, el documento incluye una relacién,
no exhaustiva ni excluyente, de las cargas administrativas mds frecuentes a identificar
para su medicién y evaluacién, incluyendo tanto los trdmites de cardcter obligato-
rio como los de cardcter voluntario. Su interés radica en que pone de manifiesto,
y evidencia, la cantidad y diversidad de cargas administrativas soportadas por las
empresas y los operadores, pero, sobre todo, para lo que aqui interesa, conceptia
a las licencias de obras como una carga administrativa, y ese concepto ha de estar
siempre presente para comprender el alcance del planteamiento aqui expuesto:

a. Solicitud y renovacién de autorizaciones, licencias y permisos (incluidas exen-
ciones)

En general todo aquel requisito que suponga la presentacion ante una administra-
cién o tercero de datos identificativos de la persona o empresa u otros datos para
la realizacién de una actividad o el ejercicio de un derecho.

Se incluyen:

— licencias de obras...



Todas esas pequefias muestras de la preocupacion por llevar a cabo la tarea de
simplificacién administrativa sirven de antecedente para explicar la transformacién
llevada a cabo en los tltimos meses en el 4émbito legislativo, de la que es buena muestra
la Ley 16/2015, de 21 de julio, de simplificacién de la actividad administrativa de
la Administracién de la Generalidad y de los Gobiernos locales de Catalufia y de
impulso de la actividad econémica, puesto que pone de manifiesto que es necesario
ir mds alld de una mera voluntad simplificadora y por lo tanto, y literalmente, re-
sulta obligado «configurar la simplificacién administrativa no como una obligacién
de las administraciones publicas, sino como un verdadero derecho subjetivo de la
ciudadania, las empresas y los profesionales». Como puede comprobarse, el salto
cualitativo es impresionante, al configurarse ya la simplificacién administrativa ni
mds ni menos que como un derecho subjetivo de la ciudadania.

Es significativo ademds que esta proclamacién se haga en una norma cuyo
objetivo principal es incidir sobre los trdmites para poner en funcionamiento los
negocios, asi como para realizar cambios y modificaciones posteriores en los mismos,
y manteniendo siempre la perspectiva del concepto economicista de los trimites
administrativos, es decir, procurando que un «aumento de la eficiencia de recursos
en los procedimientos de autorizacién y control de las actividades econémicas re-
percuta de forma directa en la reduccién de costes para las empresas para reactivar
la actividad econémica y el empleo».

Por supuesto, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administra-
tivo comun de las Administraciones publicas, no podia ser ajena a esa corriente sim-
plificadoray, por ello, son multiples las menciones a las exigencias de simplificacién
administrativa tanto en su Exposicién de Motivos como en su articulado, insistiendo
la primera en la obligacién de simplificar procesos y reducir cargas administrativas
y aludiendo el segundo (art. 72) de manera expresa al principio de simplificacién
administrativa. Tanta importancia o m4s tienen los principios de buena regulacién
proclamados en el art. 129, entre cuyos objetivos destaca el verificar que no existen
medidas menos restrictivas de derechos o que impongan menos obligaciones a los
destinatarios. De tal verificacién se ocupa precisamente el articulo siguiente para
establecerla como obligatoria con cardcter periédico, y centrada en la justificaciéon
y correccién del coste y de las cargas impuestas en las diferentes normas, para evitar
la introduccién de restricciones injustificadas o desproporcionadas a la actividad
econdémica.

Si tal evaluacién o verificacién se realiza respecto de la intervencién ad minis-
trativa sobre los actos de edificacién o uso del suelo, que es el objeto concreto de este
trabajo, parece oportuno hacer referencia a la reciente publicacion, en septiembre de
2015, del estudio llevado a cabo por el Defensor del Pueblo sobre la tramitacién de
licencias urbanisticas, en concreto sobre sus procedimientos y duracién de los trami-
tes, que pone de manifiesto un resultado negativo de aquella, mediante expresiones
tales como que «si la obtencién de una licencia supone meses y meses de espera y de
entrega de documentacién, se comprende que se abandone el proyecto porque a los
costes de financiacién se anade la desesperacion de los promotores», o incluso otras
de tinte mds dramdtico como que «si la instalacién de un ascensor, p. ¢j., se convierte
en una carrera de obstdculos, se comprende, también, que las viviendas antiguas se
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degraden por el abandono de sus moradores cuando se lo pueden permitir, o que
personas mayores se encuentren atrapadas en sus propias viviendas».

Para completar este apartado, debe hacerse referencia a la novedad intro-
ducida en la Ley 14/2003, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su
internacionalizacién, cuyo articulo 36.1 hace referencia a la necesidad de analizar
anualmente la posicién relativa de la economia espanola en los principales sistemas
de indicadores internacionales de competitividad y clima de negocios.

Pues bien, uno de los principales indicadores a nivel mundial es el cono-
cido informe DOING BUSINESS, editado por el Banco Internacional para la
Reconstruccién y el Desarrollo y el Banco Mundial. Si analizamos la edicién de
su informe mds reciente referido a Espafia, Doing Business en Espana 2015, po-
dremos comprobar que Espana permanece a la cola de los paises de altos ingresos
de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) en
cuanto a la facilidad de hacer negocios medida por dicho instrumento. Uno de sus
indicadores principales es el referido a la obtencién de permisos de construccién,
que mide el nimero de trimites, el tiempo y el coste asociados con la obtencién del
permiso para construir un almacén y conectarlo con los servicios de agua potable y
saneamiento, incluyendo las inspecciones necesarias antes, durante y después de la
construccién. En el caso espanol se sefiala que «cumplir con los trdmites necesarios
para construir un almacén y conectarlo a la red de agua y saneamiento requiere de
media 12,6 trdmites, 172,4 dias y el 5% del valor del almacén. Es decir, el proceso
toma un tiempo y un nimero de trdmites similar a la media de la UE, pero el coste
es dos veces superior». Estos datos nos colocan en el puesto nim. 101 del ranking
de clasificacién de dicho indicador sobre 189 economias el afio 2016, retrocedien-
do puestos en relacién con el nim. 97 que ocupaba en el ano 2015, mostrando el
retroceso también en la clasificacién general al pasar del puesto 78 al puesto 82,
clasificaciones que en ningtin caso deben considerarse satisfactorias ni admisibles
en un pais moderno, eficaz y eficiente.

II. LA POSTERGACION DE LOS REGIMENES
DE AUTORIZACION Y LICENCIA

Para comprender en toda su extension al alcance de los regimenes de au-
torizacién parece oportuno precisar, en primer lugar, un concepto de los mismos,
¥, quizds, nada mejor que recoger el establecido por la Directiva 2006/123/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el mercado interior:

El concepto de «régimen de autorizacién» debe abarcar, entre otros, los procedi-
mientos administrativos mediante los cuales se conceden autorizaciones, licencias,
homologaciones o concesiones, pero también la obligacién, para poder ejercer una
actividad, de estar inscrito en un colegio profesional o en un registro, en una lista
oficial o en una base de datos, de estar concertado con un organismo o de obtener
un carné profesional. La concesién de una autorizacién puede ser resultado no
solo de una decisién formal, sino también de una decisién implicita derivada, por



ejemplo, del silencio administrativo de la autoridad competente o del hecho de
que el interesado deba esperar el acuse de recibo de una declaracién para iniciar la
actividad en cuestion o para ejercerla legalmente.

A partir de tal concepto puede entenderse que un porcentaje muy importan-
te de las actuaciones que llevan a cabo los ciudadanos en general, y los operadores
econdmicos y empresariales en particular, estdn sometidas de un modo u otro a un
régimen de autorizacién’. Las razones de esa situacién son multiples, y arrancarfan de
una Administracién publica convencida de que constituye un fin en si misma, ajena
al mandato de que ha de servir con objetividad a los intereses generales y que, por lo
tanto, ha de ser un mero instrumento al servicio de la ciudadanfa. Afortunadamente,
este es un concepto en declive puesto que esa malsana prepotencia administrativa,
de la cual se ha dicho que ha llegado a generar culturas autdrquicas y autistas, ha
tenido que enfrentarse a la realidad de un sector privado cada vez mds complejo,
mds diverso, y tecnoldgicamente mucho mds avanzado, que le supera y al que no
alcanzay, simultdneamente, a la demanda ciudadana creciente de servicios piblicos

> Uno de los autores que ha prestado mayor atencidn al estudio de las autorizaciones ad-
ministrativas es, sin lugar a dudas, LaGUNA DE Paz, J.C., La autorizacion administrativa, Aranzadi,
Cizur Menor, 2006, quien en una magnifica monografia exponia las dos ideas bdsicas en torno a
las cuales gira la discusién doctrinal sobre las autorizaciones y licencias: por un lado, la utilidad
y necesidad del régimen de autorizacién en determinados supuestos, y, por otro, la necesidad de
limitar su 4mbito de aplicacidn, sustituyéndola por otros instrumentos de intervencidn alternativos:
«En cuanto técnica de policia, la autorizacién es la llave para la realizacién de aquellas actividades
que —por sus caracteristicas, contexto o consecuencias— requieren que la Administracién verifique
previamente su compatibilidad con el interés general. En muchos 4mbitos, la experiencia demuestra
que los tinicos controles efectivos son los preventivos. En otro caso, la situacién fictica y sus eventuales
secuelas dafiosas, en la préctica, con frecuencia, se imponen tanto a la Administracion como a los
jueces. La otra cara de la moneda es que el exceso de intervencién debilita a la iniciativa privada, que
puede gastar largos meses en reunir todas las autorizaciones exigidas. También debilita al Estado,
que ha de dedicar una parte importante de sus recursos a mantener costosas estructuras de control,
muchas veces, inoperantes. Si se quiere fiscalizar todo, al final, no se controlard nada, ni siquiera lo
mds importante. En este sentido, es preciso encontrar un equilibrio entre el necesario control previo
de determinadas actividades y la aspiracién a la mayor desregulacién posible». Laguna de Paz insiste
en las dos ideas expresadas: «La autorizacién representa un adecuado instrumento de intervencién,
de cardcter preventivo, que protege el interés general, sin menoscabar la libre iniciativa. Esto explica
que innumerables actividades o aprovechamientos del dominio publico se sometan a autorizacién
administrativa, cuyo contenido e intensidad varfa en funcién de los intereses en juego. Sin embargo,
el éxito de la autorizacién como técnica de intervencién no puede hacernos olvidar sus servidumbres
y limites. La autorizacion representa una traba para la actuacién empresarial y una carga para la
Administracién. Ademds, con frecuencia, el desarrollo de una iniciativa se sujeta, no a una, sino a
miltiples autorizaciones. La multiplicacién de procedimientos y controles formales que ello significa
no siempre parece encontrarse debidamente justificada. En otros términos, el control preventivo
que instrumenta la autorizacién administrativa —como cualquier otra intervencién pablica— sélo
es legitimo en la medida en que constituya una actuacion necesaria y proporcionada. No hay que
olvidar que no todas las iniciativas tienen por qué sujetarse a controles administrativos previos. Por
otra parte, existen técnicas alternativas —como, por ejemplo, la comunicacién previa— que también
pueden proteger los intereses en juego».
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de calidad y especialmente de cardcter asistencial, principalmente en el 4mbito de
los servicios sociales.

Esa ciudadania, cada vez mds concienciada de cudles son sus necesidades
reales, de cudles son sus derechos y de cudles las obligaciones de la Administracién
publica para satisfacerlas, rechaza un marco juridico complejo que le exige frecuen-
temente acudir a la contratacién de servicios profesionales de asesoramiento para
garantizar el cumplimiento de aquel; o la imposicién de regimenes de autorizacién
con la tnica finalidad de justificar a su vez la exigencia de tributos autonémicos o
municipales, fundamentalmente tasas®; o, en un pais territorialmente complejo como
el nuestro, para satisfacer el afdn intervencionista de las diferentes administraciones
acreditando que se respeta su autonomia y dmbito competencial.

Debe destacarse también que los regimenes de intervencién se han venido
utilizando como auténticos instrumentos de politica econdmica y de control del
mercado, desde una visién absolutamente proteccionista y contraria a las libertades
de establecimiento y de prestacion de servicios y, por lo tanto, contrarias a la eco-
nomia libre de mercado’. Lamentablemente, no se trata de supuestos aislados, sino
relativamente frecuentes, dando lugar al fenémeno que se ha denominado como
«captura del regulador», muy frecuente en las legislaciones autonémicas en materia

¢ Vid. LINDE PANIAGUA, E., «Libertad de establecimiento de los prestadores de servicios en
la Directiva relativa a los servicios en el mercado interior», en Revista de Derecho de la Unidn Europea,
n.° 14, 2008, p. 88. Linde amplia el catdlogo de reproches al régimen de autorizacién previa, sefia-
lando su utilizacién como excusa recaudatoria por parte de las Administraciones publicas, ademds de
provocar, en no pocos casos, situaciones vinculadas a la corrupcién administrativa: «La desconfianza
protectora del interés general estd en la base de la generalizacién de la exigencia de obtener autoriza-
ciones para el acceso a actividades de prestacién de servicios (en el acceso a actividades en general).
Y este sistema de controles previos, a través de autorizaciones administrativas, no sélo ha creado una
cultura administrativa singular que descuida los controles posteriores, sino que ha conformado un
modelo de Administraciones publicas que basan sus ingresos en dichos controles previos. Y lo que es
mds grave, la mayoria de las veces dicho sistema supone trdmites engorrosos para los ciudadanos, y ha
propiciado, en algunos sectores de actividad, la corrupcién administrativa hasta niveles insoportables».

7 Varios autores advierten respecto de la deriva de los regimenes de autorizacién previa en
nuestro Derecho, no sélo por su multiplicacién cuantitativa sino, sobre todo, por la mutacién de su
naturaleza juridica. Vid. Lorez RaMON, F., «Prélogo», en El impacto de la Directiva de servicios sobre
el urbanismo comercial (Por una ordenacion espacial de los grandes establecimientos comerciales), Atelier,
Barcelona, 2009: «Los sucesivos legisladores (y, detrds de ellos, los diferentes sectores administrativos
que en la prictica dominan los procedimientos de elaboracién de los correspondientes proyectos de
Ley) se han venido dedicando a exigir autorizaciones por motivos que no siempre cabe seguir consi-
derando de interés publico. En efecto, junto a aquellas que se relacionan con indeclinables exigencias
del poder publico, como las que responden a fundamentos de seguridad, sanitarios, ambientales o
culturales, han proliferado las autorizaciones vinculadas a planteamientos que cabria considerar de
genérica tutela econdmica, cuando no de defensa de situaciones de ventaja empresarial o incluso
de sesgo meramente corporativo. Con frecuencia nuestras leyes han disefiado autorizaciones cuyo
régimen juridico las apartaba notablemente del modelo liberal de la autorizacién reglada, esto es, de
autorizacién declarativa encaminada exclusivamente a comprobar el licito ejercicio de sus derechos por
el particular, estableciendo en cambio autorizaciones constitutivas, creadoras de las correspondientes
situaciones juridicas, de corte discrecional. De esta manera ha llegado a conformarse una marafa de
intervenciones administrativas».



comercial. Un ejemplo muy claro de ello se encuentra en la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Canarias, Sala de lo Contencioso-Administrativo de las
Palmas, de 3 de diciembre de 2014, en la que se sefala que la invocacién de razones
de proteccién del medio ambiente y de la ordenacién urbanistica para justificar un
régimen de autorizacion previa para la construccién de establecimientos destinados al
alojamiento turistico constituye un fraude de Ley, por cuanto no existe una relacién
directa entre la autorizacién previa exigida y las razones imperiosas que se dicen
salvaguardar, sino que lo que realmente se hace es establecer un auténtico cierre de
mercado para los nuevos operadores turisticos, discriminatorio en relacién con los
ya establecidos con anterioridad, y ello se hace limitando el acceso y el ejercicio de
actividades turisticas acudiendo a requisitos de naturaleza econémica.

Por esas razones la tendencia de los tltimos anos en el dmbito legislativo ha
ido precisamente en la linea apuntada por la doctrina de reconducir los regimenes de
autorizacién y licencia al dmbito estrictamente necesario. Podrian citarse multiples
normas en tal sentido, desde las normas bdsicas de transposicién de la Directiva
de servicios, en concreto la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio, y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre,
de modificacion de diversas Leyes para su adaptacién a la Ley antes citada, pero
quizds merece la pena destacar los cambios introducidos por la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de economia sostenible, que viene a introducir un nuevo articulo 84 bis en la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, para establecer
que, con cardcter general, el ejercicio de actividades no se someterd a la obtencién
de licencias u otro medio de control preventivo. No obstante, podrin someterse a
licencia o control preventivo aquellas actividades que afecten a la proteccién del medio
ambiente o del patrimonio histérico artistico, la seguridad o la salud publicas, o que
impliquen el uso privativo y ocupacién de los bienes de dominio publico, siempre
que la decisién de sometimiento esté justificada y resulte desproporcionada. Se trata
de una clara demostracién de que los principios de necesidad y de proporcionalidad
se imponen como los mds importantes en materia de intervencién administrativa.
Ademis, dicho precepto establece que en caso de que existan licencias o autorizaciones
concurrentes entre una entidad local y alguna otra Administracién, corresponderd
a la entidad local motivar expresamente en la justificacién de la necesidad de la au-
torizacién o licencia el interés general concreto que se pretende proteger y que este
no se encuentra ya cubierto mediante otra autorizacién ya existente. De este modo,
el legislador extrema la restriccién a la imposicién de regimenes de autorizacién o
licencia.

Una de las normas que mayor impacto produjo entre los operadores juri-
dico administrativos fue sin duda la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de medidas
urgentes de liberalizacion del comercio y de determinados servicios, precisamente
por la eliminacién de plano de la exigencia de licencia urbanistica en determinados
supuestos, tal y como expresaba su exposicién de motivos:

La flexibilizacién se extiende también m4s alld del dmbito de aplicacién de la refor-
ma de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, y afecta también a todas las obras ligadas al
acondicionamiento de estos locales que no requieran de la redaccién de un proyecto
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de obra de conformidad con la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de
la Edificacién. De esta manera, se podrd iniciar la ejecucién de obras e instalaciones
y el ejercicio de la actividad comercial y de servicios con la presentacién de una
declaracién responsable o comunicacién previa, segtin el caso, en la que el empre-
sario declara cumplir los requisitos exigidos por la normativa vigente y disponer
de los documentos que se exijan, ademds de estar en posesién del justificante del
pago del tributo correspondiente cuando sea preceptivo.

[...] El control administrativo pasard a realizarse a posteriori aplicindose el régi-
men sancionador vigente en materia de comercio interior, ordenacién del suelo y
urbanismo, proteccién de la salud, del medio ambiente y del patrimonio histérico
artistico, de tal forma que este mecanismo no suponga un menoscabo de las ga-
rantias en la prestacion del servicio hacia los consumidores ni de las obligaciones
de cumplimiento de la normativa sectorial autonémica o municipal aplicable.

Otra de las normas que merece la pena destacarse en la linea expuesta es la
Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de la garantia de la unidad de mercado, cuya Ex-
posicién de Motivos contiene una acertada sintesis de los mecanismos de aplicacién
de los principios de necesidad y proporcionalidad:
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Las autoridades podrén elegir entre una comunicacién, una declaracién responsable
0 una autorizacién, en funcién del interés general a proteger, de los requisitos que,
en su caso, se exijan para la salvaguarda de dicho interés general y en atencién a
la naturaleza de la actividad y de si el medio de intervencién se dirige a la propia
actividad o a la infraestructura fisica. La autorizacién es el medio de intervencién
que mds limita el acceso a una actividad econdmica y su ejercicio. Por ello, desde
la perspectiva de los operadores econdmicos, se consideran motivos que habilitan
para exigir autorizacién administrativa, la existencia de razones de seguridad
publica, salud publica, proteccién del medio ambiente en el lugar concreto donde
se realiza la actividad y el orden publico, dentro del cual se incluyen, entre otras,
la prudencia y la garantia de la estabilidad financieras. Pero aunque exista alguno
de esos motivos, siempre deberd valorarse que la exigencia de, o bien una decla-
racién responsable o bien una comunicacién, no sea suficiente para garantizar el
objetivo perseguido, de acuerdo con el principio de proporcionalidad. Por ejemplo,
en aplicacién del principio de necesidad por salud publica, es posible que deban
regularse varias actividades que se ofrecen en condiciones de mercado en el marco
de la planificacidn sanitaria. A algunas de estas actividades se les exigird autoriza-
cién y a otras una declaracién responsable o una comunicacién, en funcién de si
es necesaria una verificacién previa de los requisitos exigidos.

La mds reciente, y mds destacada por su propio dmbito de aplicacién, es la

Ley 40/2015, de 1 de octubre, del régimen juridico del sector publico, cuyo articu-
lo 4 establece los principios de intervencién de las Administraciones publicas para
el desarrollo de una actividad:

1. Las Administraciones Publicas que, en el ejercicio de sus respectivas competencias,
establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos individuales o colectivos
o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, deberdn
aplicar el principio de proporcionalidad y elegir la medida menos restrictiva, motivar



su necesidad para la proteccién del interés publico asi como justificar su adecua-
cién para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningtin caso se produzcan
diferencias de trato discriminatorias. Asimismo deberdn evaluar periédicamente
los efectos y resultados obtenidos.

Es claro e indiscutible que se impone de forma definitiva el principio de
intervencién minima de la Administracién en el ejercicio de actividades por parte
de los ciudadanos, de tal modo que se ha llevado a cabo la sustitucién de las formas
tradicionales de intervencién mediante licencia o autorizacién previa, cuando sea
necesaria alguna intervencién, por un sistema de mecanismos alternativos como la
declaracion responsable o la comunicacién previa, correspondiendo a las autoridades
competentes el seguimiento de las mismas, y asumiendo los ciudadanos o prestado-
res de servicios la responsabilidad directa del cumplimiento de los requisitos que,
en su caso, se consideren necesarios y aplicables. Sélo excepcionalmente, y siempre
que se acredite el respeto a los principios de no discriminacién, necesidad para la
proteccion del interés general y proporcionalidad, podrd exigirse una autorizacién o
una licencia previa. La intervencién administrativa deja de ser una intervencion ex
antey pasa a convertirse, con cardcter general, en una actividad de control ex post.

Por tanto, la incorporacién del citado principio de minima intervencion al
mencionado art. 4 supone positivizar el mismo como un auténtico Principio General
de Derecho, constituyéndose en uno de los pilares fundamentales del Ordenamiento
Juridico administrativo y en un principio informador del Ordenamiento Juridico en
general, como expresién del sistema de convicciones de la comunidad.

A la vista de lo expuesto puede afirmarse el acierto de aquellos administra-
tivistas que anunciaban un auténtico cambio de paradigma en el Derecho adminis-
trativo espafol, y ratificarse que se ha producido una auténtica postergacion de los
regimenes de autorizacién, que sélo podrdn establecerse con cardcter excepcional y
previa su evaluacién para acreditar el respeto a los principios de necesidad, propor-
cionalidad y no discriminacién.

III. LA INCORPORACION DE LAS NUEVAS TECNICAS
DE INTERVENCION ADMINISTRATIVA AL CONTROL
URBANISTICO EN LAS LEGISLACIONES AUTONOMICAS
Y EN LAS ORDENANZAS MUNICIPALES

Tanto la legislacién autonémica como, sobre todo, las ordenanzas muni-
cipales han evolucionado a lo largo de los tltimos anos en la linea sefialada de la
simplificacién administrativa y de la restriccién de los regimenes de autorizacién®,

8 Una muestra de la vinculacién directa entre la aplicacién de las nuevas técnicas de
intervencién administrativa y la simplificacion normativa se encuentra en NIETO-GUERRERO Loza-
No, A.M.%, Licencia urbanistica y comunicacion previa de obras, Aranzadi, Cizur Menor, 2007: «Asi
pues, si la aplicacién de una técnica administrativa de policia u otra—mds intervencionista, la una, o
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incorporando con toda naturalidad mecanismos de intervencién administrativa ex
post en el dmbito del urbanismo.

A) LA DISPARIDAD NORMATIVA EN EL AMBITO AUTONOMICO

Respecto de las CC.AA., la casuistica es diversa, pudiendo sehalar en primer
lugar un grupo de ellas que optaron por una configuracién residual de las obras
sometidas al régimen de comunicacién previa, renunciando incluso a la definicién
de las mismas. Entre ellos puede citarse el texto refundido de la Ley de Ordenacién
del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha, aprobado por
Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, cuyo articulo 157 regula el régimen
de comunicacién previa estableciendo que «quedan sujetos al régimen de comunica-
cién previa al Municipio los actos de aprovechamiento y uso del suelo no incluidos
en el dmbito de aplicacién del articulo 165», el cual no hace otra cosa que establecer
el tradicional listado de actos del uso del suelo y de edificacién sometidos a licencia
urbanistica. En el caso de esta Comunidad Auténoma habrén de ser las ordenanzas
municipales quienes precisen y detallen las obras susceptibles de comunicacién pre-
via, en aras de que los procedimientos de intervencién administrativa sean claros,
inequivocos, accesibles, transparentes y hechos publicos con antelacion.

En este grupo se incluiria también a la Comunidad de Madrid, cuyo régi-
men de intervencion administrativa de los actos de edificacién y uso del suelo viene
establecido en la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid,
y que contempla diferentes mecanismos de intervencién segtin los actos de que se
trate, incluido el régimen de comunicacién previa, aun cuando la regulacién sea
excesivamente complicada y poco precisa.

Otro grupo de legislaciones urbanisticas autonémicas estaria integrado por
aquéllas que remiten a las ordenanzas municipales la decisién de someter algunos
actos de edificacién y uso del suelo a un régimen de comunicacién previa en susti-
tucién de la licencia urbanistica. Este serfa el caso del Pais Vasco, cuya Ley 2/2006,
de 30 de junio, del Suelo y Urbanismo, asi lo establece en su articulo 207.5:

Las ordenanzas municipales podrdn sustituir la necesidad de obtencién de licencias
por una comunicacidn previa, por escrito, del interesado al ayuntamiento, cuando
se trate de la ejecucién de obras de escasa entidad técnica, para las cuales no sea
necesaria la presentacién de proyecto técnico, o para el ejercicio de actividades
que no tengan la condicién de molestas, insalubres, nocivas o peligrosas, y para

mis liberalizadora, la otra— dependerd, como hemos afirmado, del supuesto al que vaya a aplicarse,
lo cierto es que un requisito previo a la aplicacién de la técnica mds liberalizadora es, como hemos
destacado, la simplificacién normativa. [...] Ahora bien, la posibilidad de exigir al sujeto privado una
serie de responsabilidades, m4s o menos drésticas, como las aludidas, requiere, en todo caso, de una
serie de minimos normativos a los que el particular pueda, ficilmente acceder y, por tanto, comprender
y asimilar. De lo contrario, no estard dispuesto a asumir ningtn tipo de responsabilidad pues, con
demasiada facilidad, se le podria reclamar».



aquellas otras actuaciones que prevean las propias ordenanzas. El ayuntamiento
podrd verificar en cualquier momento la concurrencia de los requisitos exigidos y
podrd ordenar, mediante resolucién motivada, el cese de la actuacién cuando no
se ajuste a lo requerido.

La propia Ley deja un margen amplio a las ordenanzas municipales para
determinar qué actuaciones estardn sometidas a comunicacién previa, utilizando
una expresion suficientemente gréfica y extensa en tal sentido («para aquellas otras
actuaciones que prevean las propias ordenanzas»), que chocaria con la exigencia de
que sea una norma de rango legal la que directamente determine los supuestos de
actuaciones sometidas a un régimen de autorizacién previa mediante licencia y aque-
llas que se excluyen de la misma por no concurrir razones de interés general y/o no
resultar proporcionadas para la consecucién del objetivo perseguido, afectando asia la
necesaria seguridad juridica y uniformidad normativa en perjuicio de los ciudadanos.

Un tercer grupo estaria constituido por aquellas CC.AA. cuya legislacién
urbanistica no sélo incluye de forma expresa el régimen de comunicacién previa sino
que ademds detalla los actos de edificacién y uso del suelo susceptibles de acogerse
a este régimen. Destaca aqui Extremadura, cuya Ley 15/2001, de 14 de diciembre,
del Suelo y Ordenacién Territorial de Extremadura, tras la reforma llevada a cabo
por la disposicién adicional segunda de Ley 12/2010, de 16 noviembre, de Impulso
al Nacimiento y Consolidacién de Empresas en la Comunidad Auténoma de Extre-
madura, sehalaba, de forma muy clara, en su exposicién de motivos, que la reforma
obedecia a la aplicacién de la Directiva de Servicios por la vinculacién urbanismo,
actividad empresarial y prestacion de servicios. El articulo 172 de la Ley 15/2001
establece ahora:

Quedan sujetos al régimen de comunicacién previa al Municipio los actos de apro-
vechamiento y uso del suelo no incluidos en el dmbito de aplicacion del articulo
180, y, en particular, los siguientes:

a. Las obras que modifiquen la disposicién interior de las edificaciones, cualquiera
que sea su uso, y siempre que no afecten a la estructura.

b. Las obras de mera reforma que no supongan alteracion estructural del edificio
ni afecten a elementos catalogados o en trdmite de catalogacion.

c. El cerramiento de fincas, muros y vallados.

d. La ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones similares, provisionales o

permanentes.

. La colocacidn de carteles y vallas de propaganda visibles desde la via publica.

La instalacién de invernaderos.

g. La primera ocupacién o, en su caso, habitabilidad de las construcciones y la
apertura de establecimientos, salvo que, en este tltimo caso, esté sujeta a
autorizacién ambiental.

h. El cambio de uso de los edificios, construcciones e instalaciones cuando no
comporten obras sujetas a licencia urbanistica conforme al articulo 180.

i. Las obras que hayan de realizarse con cardcter provisional.

j. Las parcelaciones o cualesquiera otros actos de divisién de fincas o predios en
cualquier clase de suelo, no incluidas en proyectos de reparcelacion.
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Destaca la amplitud de usos susceptibles de comunicacién previa, que hace
unos anos se considerarian como inevitablemente sometidos a licencia urbanistica
municipal, tales como la instalacién de viviendas prefabricadas o el cambio de uso
de las edificaciones.

En cuanto a Cataluna, debe ponerse de manifiesto que ha dado un paso
adelante con la anteriormente citada Ley 16/2015, de 21 de julio, puesto que si ya el
Decreto Legislativo 1/2010, del 3 de agosto, por el que se aprueba Texto Refundido
de la Ley de urbanismo, tras la reforma operada en virtud de la Ley 3/2012, de 22
de febrero, exclufa de la exigencia de licencia urbanistica previa, en el apartado 4.d)
del articulo 187 a «las obras y actuaciones que las ordenanzas municipales, en los
términos establecidos por la legislacién de régimen local y en funcién de la entidad
de las obras o las actuaciones a realizar, o la legislacién urbanistica sujetan al régimen
de comunicacién previa al ayuntamiento», ahora el nuevo art. 187 bis incluye una
relacién de actos sujetos a comunicacién previa:

Articulo 187 bis. Actos sujetos a comunicacién previa.
Estdn sujetos a comunicacién previa, con las excepciones establecidas por los arti-
culos 187.2 y 187 ter, los siguientes actos:

a) Las construcciones e instalaciones de nueva planta, y las obras de ampliacién,
reforma, modificacién, rehabilitacién o demolicién total o parcial de
construcciones e instalaciones existentes que, de acuerdo con la legisla-
cién sobre ordenacién de la edificacidn, no requieren la elaboracién de
un proyecto técnico.

b) La primera utilizacién y ocupacién de los edificios.

o El cambio de uso de los edificios y las instalaciones, salvo a uso residencial.

d) La construccién o la instalacién de muros y vallas.

¢) La colocacién de carteles y vallas de propaganda visibles desde la via publica.

f) La formalizacién de operaciones juridicas que, sin constituir o modificar un
régimen de propiedad horizontal, simple o compleja, significan un in-
cremento del ndmero de viviendas, establecimientos u otros elementos
susceptibles de aprovechamiento privativo independiente respecto a los
autorizados en una licencia urbanistica anterior.

g) Los actos sujetos a intervencién que se realicen en suelo no urbanizable y urba-
nizable no delimitado y que estén amparados en un proyecto de actuacién
especifica o en un plan urbanistico que ordene con el mismo detalle los
terrenos afectados, siempre que no requieran la elaboracién de un proyecto
técnico de acuerdo con la legislacion sobre ordenacién de la edificacién.

Es mds destacable atin la incorporacién de un listado de actos no sujetos
e intervencién ni mediante licencia urbanistica ni mediante comunicacién previa:

Articulo 187 ter. Actos no sujetos a intervencién mediante licencia urbanistica o
comunicacién previa.

No estdn sujetos a intervencién mediante licencia urbanistica o comunicacién
previa los siguientes actos:

a) Lasobras de urbanizacién incluidas en los planes o los proyectos de urbanizacién.



b) Las parcelaciones urbanisticas incluidas en los proyectos de reparcelacion.

o) Los actos y obras que deben realizarse en cumplimiento de una orden de eje-
cucién o de restauracién, si no requieren proyecto técnico o si la propia
orden o el acto que ordena su ejecucién subsidiaria incorpora el proyecto
técnico requerido.

d) En suelo no urbanizable y urbanizable no delimitado:

Primero.- Los movimientos de tierra, la explanacién de terrenos, la apertura, la
pavimentacién y la modificacién de caminos rurales y la tala de masas
arbéreas o de vegetacién arbustiva que se ejecuten al amparo de un instru-
mento de ordenacién forestal o bajo la intervencién de la administracién
forestal y de la administracién competente en materia de medio ambiente.

Segundo.- La tala de masas arbéreas o de vegetacién arbustiva que se ejecute bajo
la intervencién de una administracién competente en materia de protec-
cién del dominio publico y de la administracién competente en materia
de medio ambiente.

En las islas Canarias’ debe resefiarse la singularidad de la introduccion del
régimen de declaracién responsable en relacién con la licencia de primera ocupacién, a
través de la Ley 7/2011, de 5 de abril, de actividades clasificadas, espectdculos publicos
y otras medidas administrativas complementarias, lo que supone un pequeno avance
en la simplificacién y agilizacién de los procedimientos en materia de intervencién
administrativa urbanistica, pero de menor calado que los llevados a cabo en otros
territorios autondmicos, tal y como antes se ha puesto de manifiesto.

B) LA AVANZADA INCORPORACION DEL CONTROL ATENUADO EN LAS ORDENANZAS
LOCALES

Por su parte, las ordenanzas municipales han jugado un papel muy importan-
te en la incorporacion de la técnica de la comunicacién previa al émbito urbanistico.
Ejemplo de ello puede ser la Ordenanza municipal reguladora de las obras sujetas
al régimen de comunicacién del Ayuntamiento de Segovia, publicada en el Boletin

? No debe olvidarse que la legislacién urbanistica de las islas Canarias se encuentra entre
las menos proclives a incorporar las nuevas técnicas de intervencién administrativa ex post en el
4mbito urbanistico, ya que su punto de partida es absolutamente intervencionista, tal y como destaca
Dk a ConcHA BergiLLos, C., «Las licencias urbanisticas», en VILLAR Rojas, F.J. y HERNANDEZ
GonzALez, F.L., Derecho urbanistico de Canarias, Aranzadi, Cizur Menor, 2010: «Esta lista, de suyo
amplisima, pero atin no exhaustiva, parece indicar la intencién del legislador de someter a licencia
urbanistica todo uso del suelo (comprensivo tanto del vuelo como del subsuelo, como recoge el anexo
de concepros del Texto Refundido canario), siempre que no quede expresamente excluido o que sea
objeto de otra autorizacién que haga innecesaria dicha licencia urbanistica, o cuando ésta sea reem-
plazada por una orden de ejecucién. Esta intencidn la ha captado el Reglamento de gestion y ejecucién
del sistema de planeamiento canario, traduciéndola en la expresion con la que comienza el articulo
216: “todo acto de edificacién y uso del suelo requerird la preceptiva y previa licencia municipal™.
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Oficial de la Provincia de Segovia, del 23 de febrero de 2005. De su exposicién de
motivos destaca que, tras analizar la tradicional distincién entre obras mayores y
menores, concluye con un juicio critico sobre el régimen juridico tradicional de las
licencias de obras:

El andlisis continuado de los procedimientos administrativos que se siguen ante la
administracién urbanistica municipal en orden a la concesién de una licencia para
estas obras de escasa entidad, que pueden ser calificadas como menores, pone de
manifiesto aspectos no resueltos de la burocracia administrativa que, en la practica,
suponen demoras y complicaciones en la tramitacién de los expedientes de solicitud
de licencia. Uno de esos aspectos es que, aun dentro de las obras menores a que
nos venimos refiriendo, hay algunas que por su sencillez extrema, su simplicidad
absoluta, o, por decirlo de una forma expresiva, por su «inocuidad urbanistica y
sectorial», no requieren mayores comprobaciones previas ni ulteriores actuaciones
administrativas, y otras que, pese a ser sencillas, requieren, no obstante, una com-
probacién previa y la adopcién de algunas cautelas (imposicién de condiciones u
otras) que aconsejan la adopcién de una resolucién expresa.

Resulta muy interesante, en primer lugar, que las decisiones normativas
aplicadas se basan en la experiencia acumulada en la practica urbanistica, y no
en un mero planteamiento tedrico o politico, y en segundo lugar, la referencia al
concepto de inocuidad urbanistica y sectorial, que podria considerarse equivalente o
sin6nimo de que no existen razones imperiosas de interés general para someter esas
obras o actividades a un régimen de autorizacién previa, lo que permite introducir
una nueva categoria al margen de la tradicional de las obras menores, la de las obras
urbanisticamente inocuas, que justifica que, al no necesitar ni comprobaciones previas
ni ulteriores verificaciones administrativas, no deben estar sometidas al régimen de
control de la licencia urbanistica.

Mencién especial requieren las Ordenanzas del Ayuntamiento de Bar-
celona', en concreto la nueva Ordenanza reguladora de los procedimientos de
intervencién municipal en las obras, publicada en el BOP 25-03-2011, cuyo titulo
resulta ilustrativo sobre el alcance y modernidad de dicha ordenanza. Son muchos los

1 No debe sorprender la avanzada posicién de las ordenanzas municipales en la materia,
como en el caso del Ayuntamiento de Barcelona, pues siempre han estado en la vanguardia de la
modernizacién y flexibilizacién de los procedimientos de intervencién administrativa. Asi lo recuerda
NieTo-GUERRERO Lozano, A.M.%, op.cit, citando a AGuapo 1 CuDOLA4, V., al sefialar lo siguiente:
«Si bien es cierto que, como se ha puesto de relieve, esta técnica ya era conocida, desde hace tiempo,
en el dmbito territorial cataldn. Se destaca, asi, como en algunas Ordenanzas municipales de la
ciudad de Barcelona del afio 1947, e incluso del afio 1891, se encuentran ejemplos de esta técnica, de
aplicacién a ciertos tipos de obras. Concretamente, el art. 468 de la Ordenanza de 1947, ampliando
el dmbito de aplicacién de la Ordenanza de 1891, disponia que: (...) Se exceptiian de previo permiso
municipal: 1.>- Las cercas provisionales de cerramiento de solares o terrenos. 2.°- Todo movimiento
de terrenos en el interior de un solar que no comprenda la apertura de cimientos, ni la excavacién
de sétanos. 3.°- La prictica de obras interiores que no impliquen cambios en las aberturas, paredes,
pilares y techos, ni en la distribucién interior del edificio».



aspectos destacables de esta nueva Ordenanza, pero el principal debe ser la referencia
que en su articulo 5 realiza a los principios generales que inspiran su regulacién.
Dicho articulo 5 sefiala de forma clara que la regulacién de los diferentes regimenes
y procedimientos de intervencién administrativa previstos se fundamenta en la
necesidad del régimen de intervencién previsto, la proporcionalidad en la eleccién
del régimen de intervencién, la no discriminacion, la eficacia, eficiencia y economia
procedimental, la agilizacién de los procedimientos y simplificacién administrativa
y el impulso de los trdmites electrénicos. Se trata, sin duda, de una perfecta orien-
tacién sobre el camino a seguir en la regulacién de los instrumentos de intervencién
en el dmbito urbanistico.

El siguiente aspecto que debe destacarse es la definicién de los diferentes
regimenes de intervencién que en el dmbito urbanistico puede llevar a cabo el Ayun-
tamiento, y que pone de manifiesto la diferente naturaleza juridica y las diferentes
caracteristicas de cada uno de ellos. Por un lado la tradicional licencia urbanistica, que
supone que el ciudadano ha de esperar a que una resolucién administrativa acredite la
adecuacién de las obras que pretende llevar a cabo a la normativa aplicable; por otro
lado el régimen de comunicacién previa que exige del ciudadano la espera durante
un determinado plazo, computado a partir de la presentacién de su comunicacién,
para llevar a cabo la ejecucién de las obras, sin que haya de producirse resolucién
administrativa; y finalmente el régimen de enterado, que permite al ciudadano iniciar
al dia siguiente de su comunicacién la ejecucién de las obras pretendidas.

Otra diferencia esencial es que el régimen de licencia exige la presentacién
de proyecto; el régimen de comunicacién puede exigir la presentacién del proyecto,
y el régimen de enterado no exige aportar documentacién alguna.

IV. NECESIDAD, PROPORCIONALIDAD Y TRANSPARENCIA
EN EL CONTROL URBANISTICO

La incorporacién del principio de necesidad al émbito urbanistico, entendido
como la acreditacién de la existencia de una razén imperiosa de interés general que
podria justificar la imposicién de un régimen de autorizacién o licencia previa, no
ofrece, con cardcter general, grandes dificultades, puesto que tanto en el 4mbito
nacional como en la propia jurisprudencia de la UE se ha reconocido la proteccién
del entorno urbano, en su mds amplia acepcidn, como una de las especificas razones
imperiosas de interés general que permiten justificar la aplicacién de regimenes de
autorizacién y otras restricciones. Se trata, ademds, de una de las razones mds com-
plejas, al estar integrada por multiples elementos, desde los propiamente urbanisticos
o territoriales, a los culturales y los ambientales. Una aproximacién sencilla a su
concepto serfa la que proporciona la Estrategia Territorial Europea, acordada en la
reunién informal de Ministros responsables de ordenacion del territorio en Potsdam
en mayo de 1999, que recuerda «los tres principios o directrices de la politica de
desarrollo territorial de la UE establecidos en 1994 por los ministros responsables
de ordenacién del territorio: el desarrollo de un sistema equilibrado y policéntrico
de ciudades y una nueva relacién entre campo y ciudad, la garantia de un acceso
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equivalente a las infraestructuras y al conocimiento, y el desarrollo sostenible, la
gestién inteligente y la proteccién de la naturaleza y del patrimonio cultural».

No obstante, debe advertirse, de entrada, que esa necesidad concurrird
respecto de la mayoria de los actos de uso del suelo tradicionalmente sometidos a
licencia previa en nuestro pais, pero no respecto de todos ellos. Ademds, se trata de la
legislacién sectorial donde de manera mds clara y evidente se aprecia el singular encaje
entre los principios de necesidad y proporcionalidad", puesto que, reconociéndose
la citada presencia de una razén imperiosa de interés general, como es la proteccién
del entorno urbano, la intervencién administrativa, en aplicacién del principio de
proporcionalidad, no pasa necesariamente por la exigencia de una autorizacién o
licencia previa, sino que, segn los diferentes supuestos de que se trate, se aplicarin
otro tipo de técnicas de intervencién.

Asi, la adecuada aplicacién del principio de proporcionalidad senala que
efectivamente existen actos de edificacién y uso del suelo que necesariamente han de
someterse a un régimen de autorizacién previa, por la sencilla razén de que un control
a posteriori no serfa realmente eficaz. En este grupo se integrarian fundamentalmente
los actos de edificacién, entendidos en los términos de la Ley de ordenacién de la
edificacién, es decir, que resulta necesario y proporcionado exigir una autorizacién
previa para llevar a cabo un proceso de edificacién, entendido como la accién y el
resultado de construir un edificio de cardcter permanente, ya sea ptblico o privado,
destinado a los diferentes usos previstos en aquella Ley. Esto implica que se incluirfan
aquellos supuestos en que, en virtud de dicha norma, resulta exigible un proyecto
técnico, considerado también en los términos de la mencionada Ley 38/1999.

El segundo de los criterios determinantes de la exigencia de autorizacién
previa seria el referido a la clase y/o categoria de suelo en el que pretende llevarse a
cabo la actuacién correspondiente. Parece claro que aun cuando se trate de actua-
ciones que no constituyan procesos de edificacién y que no necesiten proyecto de
edificacidn, serd necesario someter a control previo aquellas que pretendan llevarse
a cabo en el dominio pdblico (maritimo terrestre, hidrdulico, etc.), en espacios na-
turales protegidos, Red Natura 2000 o, en general, en el suelo rustico, atendiendo
a los especiales valores que se reconocen a este y a la dificil reversibilidad de las
transformaciones que experimente. En esta categoria se integrarian claramente actua-
ciones tales como los movimientos de tierras y las obras de desmonte, la extraccién
de 4ridos y la explotacién de canteras, la tala de masas arbéreas, la construccién de
presas, vias publicas o privadas, etc.

La entidad, envergadura y dificil reversibilidad de las actuaciones enumera-
das hacen dificilmente discutible su sometimiento a autorizacién previa en lugar de
otros instrumentos de intervencion, pero no sucede lo mismo respecto de otro tipo
de usos que también se producen habitualmente en el suelo rustico, tales como la

' Sobre el principio de proporcionalidad vid. LérEz GonzALEz, ]I, «El principio de
proporcionalidad en Derecho Administrativo», en Cuadernos de Derecho Piblico, nim. 5 (septiem-

bre-diciembre 1998).



instalacion de invernaderos y cortavientos, cerramientos de fincas, muros y vallados,
instalacién de tendidos eléctricos, telefénicos u otros similares o la colocacién de
carteles y vallas de propaganda visibles desde la via piblica. En este tipo de usos, a
diferencia de los supuestos anteriores, no parece complicado, desde ningtin punto
de vista, ni técnico ni econémico, la reposicién a su estado originario de la realidad
fisica alterada, en el caso de que resultase procedente. Por esta razén se presenta
como viable su sometimiento a técnicas de intervencién diferentes a la tradicional
licencia de obras, pero con el matiz relativo a la categoria de suelo rdstico en la que
pretendan ubicarse, puesto que resulta muy diferente la repercusién de este tipo
de actos en un suelo rustico de proteccién natural o paisajistica que en un suelo
rastico de proteccién de sus valores econdmicos. Por esta razén podria defenderse
la necesidad de autorizacién previa para tales actos cuando pretendan llevarse a
cabo en las diferentes categorias de suelo ristico de proteccién ambiental y, en
cambio, en las categorias de suelo ristico de proteccién por sus valores econémicos
o de asentamientos, deberia sustituirse la autorizacién previa por otras técnicas de
intervencién atenuada.

Un tercer grupo de actuaciones que podrian someterse a control previo a
través de la autorizacidn previa es aquel que se refiere a todas aquellas que pretendan
ejecutarse en bienes singulares sometidos a algin régimen de proteccién especial,
desde aquellos a que se refiere la legislacion de patrimonio histérico, o también la
tala de drboles aislados que, por sus caracteristicas, pueden afectar al paisaje o estén
protegidos por la legislacién sectorial correspondiente. Nuevamente es la conside-
racién de la no reversibilidad de las actuaciones llevadas a cabo en estos bienes la
que, en aplicacién del principio de proporcionalidad, justificaria la exigencia de un
régimen de autorizacién.

En el caso de que se trate de actuaciones no encuadrables en ninguno de los
tres grandes grupos o categorias anteriormente expuestos, debe considerarse que se
estd en presencia de aquellas obras que las ordenanzas municipales han calificado
tradicionalmente de menores, por su sencillez extrema o su simplicidad absoluta,
pero muchas de las cuales en la actualidad deberfan ser calificadas como urbanis-
ticamente inocuas, respecto de las que no serd posible su sometimiento a ningtin
régimen de intervencién. Es decir, que deberdn distinguirse de dos categorias de
actuaciones y de usos del suelo, una de ellas referida a aquellos actos que deberdn
sujetarse a técnicas de intervencién atenuadas como puede ser la comunicacién pre-
via o el régimen de enterado, que serfan las tradicionalmente conocidas como obras
menores; y aquellos otros actos que no estardn sujetos a intervencién administrativa
alguna, ni ex ante ni ex post, por tratarse de actuaciones urbanisticamente inocuas,
y asi deben pasar a denominarse.

No se ha dejado en el olvido la intervencién administrativa de las parcela-
ciones, segregaciones u otros actos de divisién de fincas no incluidos en proyectos
de equidistribucién, sino que respecto de estos actos debe predicarse su exclusiéon
de aquella, siendo suficiente el control que habrdn de llevar a cabo tanto notarios y
registradores con ocasion del otorgamiento e inscripcién de las oportunas escrituras
como también el propio catastro inmobiliario, partiendo de la base de la oportuna
informacién sobre el planeamiento urbanistico aplicable y las correspondientes uni-
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dades minimas de cultivo y parcelas minimas, que ha de ser directamente accesible a
través de la publicidad electrénica de tales instrumentos de planeamiento y también
de los oportunos informes municipales. En este caso no se excluye la intervencién
administrativa sélo en aplicacién del principio de proporcionalidad sino también
por la ausencia de necesidad de la misma al no ponerse en riesgo directamente razén
alguna de interés general.

Tal y como se habrd advertido, en los pdrrafos anteriores se ha omitido toda
referencia a la tradicional licencia de obras, sustituyéndose por la referencia a un
régimen de autorizacién previa, y ello es asi porque esas técnicas de intervencién ex
ante pueden ser muy diversas, y deberdn utilizarse en uno u otro caso segtn deter-
mine la aplicacién del mencionado principio de proporcionalidad. Quiere decirse
que en unos casos serd necesaria una autorizacién de cardcter constitutivo, como
en los supuestos referidos a la ocupacién del dominio publico, y de ahi seguiria
descendiendo hacia la utilizacién de licencias de caricter meramente declarativo,
comunicaciones previas sujetas a veto, consideradas como una técnica de intervencién
previa, o el simple visado urbanistico'?, de manera que se permita a la Administracién

12 El Comité para la Mejora de la Regulacién en materia de requisitos vinculados a la exigencia
de presentacion de trabajos profesionales sometidos a visado colegial, alala luz del informe elaborado
por el Grupo de Trabajo para el anilisis de requisitos vinculados a la exigencia de presentacién de
trabajos sometidos a visado colegial, aprobé en la reunién del 29 de septiembre de 2011 una serie de
recomendaciones. Entre tales recomendaciones figuran las relativas a la externalizacion de funciones
publicas, que resultan de gran interés para valorar si el hecho de que el legislador estatal haya impues-
to como obligatorio el visado colegial para los proyectos de edificacion en general puede y debe ser
utilizado por el legislador urbanistico autonémico para emplearlo como un mecanismo de control
de la legalidad urbanistica que sustituya, o sea alternativo, a las tradicionales formas de intervencién
administrativa vinculadas a la licencia urbanistica, en el 4nimo de reducir cargas para el administrado
y simplificar el procedimiento. Respecto de la valoracién de la necesidad de externalizar determinadas
funciones publicas vinculadas al control de la legalidad urbanistica, debe traerse a colacién aqui la
referencia a las Ordenes de 17 de mayo y 11 de octubre de 1994 por las que se declaré obligatoria la
exigencia de visado urbanistico en 46 de los entonces 87 municipios canarios, por la razén de que tales
Corporaciones Locales no disponian de los servicios técnicos y juridicos adecuados para informar los
expedientes de concesién de licencias urbanisticas. Por idéntica razén el legislador autonémico, a la
hora de establecer las oportunas determinaciones sobre los mecanismos de intervencién administra-
tiva vinculados al proceso de edificacién, debe valorar si efectivamente esa situacién se mantiene al
dia de hoy o no, y serd en funcién de la situacién real de las Corporaciones Locales, en cuanto a los
medios humanos y materiales de que disponen, que se adopten las oportunas medidas de intervencién
administrativa, de tal modo que si siguen careciendo de medios técnicos y juridicos adecuados, habria
de acudirse a un mecanismo alternativo, que podria ser, en la linea apuntada, el visado urbanistico
colegial, tanto por razones de precedentes legislativos como de la situacién normativa actual en que,
en virtud del Real Decreto 1000/2010, ya el visado colegial resulta obligatorio, y simplemente, por
razones de eficacia, eficiencia y simplificacién administrativa, se le afiade una funcién complemen-
taria relativa al control de la legalidad urbanistica. En todo caso, y atendiendo a lo establecido por
la Directiva de Servicios y sus normas de transposicién, el visado obligatorio se considera como un
régimen de autorizacién y, por lo tanto, no puede exigirse simultdneamente el visado y una licencia
de obras, pues ello estd vedado por el art. 17 de la Ley 20/2013, de garantia de la unidad de mercado
que s6lo permite a la Administracién elegir un Gnico medio de intervencién una vez aplicados los
principios de necesidad y proporcionalidad.



atender de forma racional y proporcionada a la multiple variedad de situaciones e
intervenciones necesarias.

Ademis, es necesario sefialar que la aplicacién de los diferentes regimenes de
intervencién no puede ser en ningtin caso acumulativa, es decir, no pueden simultd-
nearse, de tal modo que la participacién de las diferentes Administraciones publicas
competentes en las diferentes materias a que se refiere el procedimiento autorizatorio
de que se trate ha de sustanciarse a través de la emisién de los oportunos informes
dirigidos a un Gnico interlocutor administrativo que expida una tnica autorizacién,
en lugar de la tradicional exigencia de mdltiples autorizaciones sectoriales”. El
ejemplo mds significativo es el que se refiere a las actividades clasificadas, respecto
de las cuales debe exigirse ya de forma decidida y uniforme en todo el territorio
nacional la necesaria integracién en un tnico procedimiento, el urbanistico, del
control de las actividades clasificadas y de los espectdculos publicos, puesto que
resulta insostenible e injustificable la actual dualidad de procedimientos ante la
misma Administracién municipal. Pero lo mismo puede decirse de las autorizaciones
adicionales exigidas en materia de establecimientos comerciales, establecimientos
de alojamiento turistico, etc.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Habiéndose hecho referencia a la configuracién por el legislador autonémico
cataldn de la simplificacién de la actividad administrativa como un verdadero derecho
subjetivo de toda la ciudadania en general y de las empresas y los profesionales en
particular, debe recogerse tal mencién para senalar y recomendar a todos los legisla-
dores autonémicos, en primer lugar, la necesaria mejora de la calidad de la regulacién
de la intervencién urbanistica, de tal modo que dicha regulacién sea apropiada y
proporcional a su objetivo, transparente y accesible para todos los ciudadanos y tan
simple como sea posible, caracteristicas que no se alcanzan en el actual panorama
legislativo urbanistico, que ofrece un marco normativo disperso, nada sencillo y que
dificulta el conocimiento y la comprensién del mismo por parte de la ciudadania.

En ese sentido es evidente que el adecuado juicio de necesidad y proporciona-
lidad que determine los medios de intervencién a aplicar sobre los actos de edificacién
y uso del suelo corresponde al legislador autonémico, y no puede abandonarse o
delegarse tal decisién en las ordenanzas municipales generando mayor dispersién
normativa y mayor inseguridad juridica.

Las nuevas técnicas de intervencién atenuada, como la comunicacién previa,
constituyen a dia de hoy una técnica de intervencién administrativa plenamente

'3 Se trata, en suma, de mejorar la eficacia de la Administracién publica, racionalizdndola.
En tal sentido vid. CARRILLO DONARIE, J.A., «Buena administracién: sun principio, un mandato o un
derecho subjetivor, en SANTAMARIA PASTOR, J.A., Los principios juridicos del derecho administrativo,

La Ley, 2010, pp. 1138-1166.
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consolidada y consagrada en la experiencia autonémica y municipal, habiendo de-
mostrado su eficacia como instrumento de simplificacién administrativa y sin que
ello haya generado, sino al contrario, una mayor inseguridad juridica ni mayores
niveles de indisciplina urbanistica o de corrupcién, por lo que ha de extenderse de
forma inmediata la corriente simplificadora, apuntada en los pédrrafos precedentes,
hacia este tipo de técnicas de intervencidn.

La generalizacién del silencio administrativo negativo en el 4mbito urbanis-
tico llevada a cabo en los tltimos afios no puede merecer sino un severo reproche
como muestra de un auténtico fracaso del sistema de intervencién administrativa
en la materia y del anormal funcionamiento de la Administracién, por lo que debe
exigirse su inmediata revision.

Igual importancia adquiere el impulso de la transparencia en materia ur-
banistica, sorprendentemente no mencionada expresamente en la legislacién sobre
transparencia, como un auténtico mecanismo alternativo a la intervencién admi-
nistrativa tradicional en la materia, haciendo directa y ficilmente accesible toda
la normativa y todo el planeamiento urbanistico a la ciudadania, y por supuesto
todos los actos de gestién y ejecucién urbanistica, debiendo ser precisamente este
campo aquel donde los umbrales de transparencia sean mds amplios, apostando por
una publicidad activa desde la Administracién y no por el simple reconocimiento
del derecho de acceso a dicha informacién. Las plataformas, perfiles o portales de
transparencia urbanistica municipal, o como se les quiera denominar, constituirdn
un mecanismo eficaz para garantizar un mejor comportamiento de los agentes
urbanisticos y un mejor control por parte de la ciudadania.

Debe apostarse por el fomento de la colaboracién publico-privada como
instrumento complementario idéneo para llevar a cabo las tareas de verificacién y
control de la actividad de los ciudadanos, y debe exigirse un giro de 180 grados en
materia de inspeccién y disciplina urbanistica, tradicionalmente ineficaces en nuestro
pais, de tal modo que se transfiera buena parte de la responsabilidad de tales funcio-
nes a los agentes de la edificacién'?, que han de actuar como agentes cualificados y
garantes del cumplimiento integro de la legislacién sectorial, técnica, medioambiental
¥, por supuesto, urbanistica. Se trata de garantizar la libre prestacién de servicios
pero también, en consecuencia, de exigir una correcta y diligente prestacién de
los mismos. Estas medidas deberdn ir acompanadas de otros mecanismos como el
aseguramiento de la responsabilidad de los empresarios y prestadores de servicios.

' No se trata de algo novedoso, pues existen multiples ejemplos de ello, como, en el caso
canario, el Decreto 20/2003, de 10 de febrero, que pasé de un régimen juridico inicial basado en el
control previo por la Administracién del cumplimiento de una normativa especifica contra incendios,
de cardcter turistico, a un régimen en el cual se sustituia ese control administrativo previo por otro
mecanismo de intervencién en el cual se traspasaba la responsabilidad de la verificacién previa del
cumplimiento de la normativa turistica especifica a los promotores o explotadores, que serfan quienes
deberfan acreditarlo a través de las memorias y certificaciones de los profesionales redactores de los
proyectos o directores de las obras.



Ademds, la propuesta formulada supone un mecanismo mds directo, mds
eficaz y menos costoso para el ciudadano y para la Administracién, la cual, en la
inmensa mayoria de los mds de 8.000 municipios de Espana carece de los medios
adecuados para llevar a cabo la mencionada inspeccién urbanistica.

Resulta imprescindible planificar las actividades de comprobacién mate-
rial de los actos de edificacién y uso del suelo, a través de planes de inspeccién de
obras, que incluso prioricen sus inspecciones en funcién del riesgo o envergadura
de las actuaciones, abandonando el mero control formal en que ha consistido la
intervencién administrativa urbanistica hasta la actualidad. Se trata, por lo tanto,
de defender una actividad de comprobacién dindmica, periddica y accesible para la
ciudadania. En ese sentido debe profundizarse en la regulacion del derecho de los
particulares a instar el ejercicio de tales facultades de comprobacién y control y su
condicién de interesados en dichos procedimientos, determinando los derechos y
deberes inherentes a tal condicidn, los derechos y garantias de los sujetos pasivos de
dichas funciones, por supuesto las medidas cautelares a adoptar durante el curso de
dichos procedimientos, asi como la responsabilidad patrimonial, disciplinaria o de
otro orden derivada del no ejercicio de estas potestades y el control jurisdiccional
del ejercicio de dicha funcién publica.

Aunque resulte paradéjico y llamativo, es necesario reivindicar en esta mate-
ria la apuesta decidida por el uso de las nuevas tecnologias, tal y como recomienda el
mencionado informe Boing Business en espafa 2015, «como la gestién de expedientes
de manera electrénica, la implantacién del Building Information Modeling (BIM)
y los sistemas de informacién geogréfica (GIS por sus siglas en inglés) o la creacién
de ventanillas dnicas electrénicas». Dicho informe pone de manifiesto que aunque
en casi todas las ciudades objeto del estudio se puede entregar la documentacién en
formato electrénico, el tramite sigue siendo presencial y debe entregarse siempre una
copia en soporte papel, y, ademds, en la mayoria de los casos los técnicos municipales
no tienen los medios necesarios para trabajar en formato digital, por lo que tienen
que trabajar sobre papel. En este sentido, es relevante también la recomendacién
referida al intercambio de buenas practicas con otras CC.AA., otros municipios y
por supuesto internacionalmente, ya que se pone de manifiesto que en algunos casos
la mejor practica espafola ni siquiera es competitiva internacionalmente. Ejemplos
como el de Singapur, que introdujo un sistema de gestién de permisos de construc-
cién completamente telematico ya en 2002, o los de Dinamarca, Nueva Zelanda o
Suecia pueden promover la convergencia entre nuestro pais y los mds avanzados de
la UE. Son recomendaciones que no deben caer en el olvido.

En esa misma linea debe plantearse la incorporacién de mecanismos alterna-
tivos a la intervencién administrativa, como las guias de autoevaluacién electrénica,
los cédigos de buenas précticas o la evaluacién reciproca.

Toda esa intensa transformacién ha de hacerse dentro de un marco institu-
cional basado en la transparencia, un nuevo servicio publico, obligatorio, universal y
gratuito, cuyo principal mérito consiste en alcanzar un alto grado de respeto directo
alalegalidad, aquello que Jeremy Bentham decfa: «Cuanto mds te observo, mejor te
comportas». Cuanto mayor implicacién civica haya en el control del ejercicio de las
actividades por los ciudadanos y en el control del ejercicio de la funcién publica de
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intervencién, mayor serd la calidad de la prestacién de servicios publicos y privados,
mayor el grado de cumplimiento de la normativa aplicable y mayores los beneficios
para ciudadanos, consumidores y usuarios.

De este modo, ademds, se reducird la desconfianza politica e institucional que
contamina el funcionamiento de las administraciones publicas en la actualidad, se
prevendrd la irrupcién de practicas corruptas y, sobre todo, se reforzard la eficiencia
de la Administracién y de la economia, puesto que es un dato contrastado que la
transparencia ayuda a un funcionamiento mds eficiente de los mercados, al haber
mis seguridad en la toma de decisiones por parte de los diferentes operadores.

Recibido: marzo 2016
Aceptado: mayo 2016



EL COMPLEJO INMOBILIARIO URBANISTICO:
DOMINIO PUBLICO, ¢SUBSUELO PRIVADO?

Juan José Guimerd Rico
Profesor de Derecho Administrativo ULL

RESUMEN

La Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, introdujo la figura del complejo inmobiliario
como técnica para permitir la superposicién de calificaciones urbanisticas en el suelo, vuelo
y subsuelo. El precepto fue la reaccién del legislador urbanistico estatal ante la proliferacién
de casos en los que los particulares, amparados por la falta de regulacién urbanistica expre-
say por la doctrina de la DGRN, procedian a independizar funcionalmente el vuelo y el
subsuelo de sus terrenos, consiguiendo asf reservarse aprovechamientos, actuales o futuros,
que el planeamiento no prevefa. Las lineas que siguen tienen como propésito contribuir a
aclarar el sentido y finalidad de esta figura, asi como a resaltar su utilidad como instrumento
de planificacién urbana.

PALABRAS CLAVE: urbanismo, complejo inmobiliario, subsuelo, dominio publico.

ABSTRACT

«Building complex: public domain, ;private subsoil?». Spanish State Land Law 8/2007 sanc-
tioned the building complex as the appropriate technique to allow overlapping of different
urban qualifications in airspace, soil and subsoil. The norm was the national legislator’s
reaction to the proliferation of cases in which individual owners proceeded to virtually
segregate airspace and subsoil from their domains, thus keeping urban rights and uses,
whether actual or future, which were not granted by planning. The following lines aim to
help clarify the sense and purpose of this figure, as well as to highlight its usefulness as an
instrument for urban planning.

Keyworps: urban planning, building complex, subsoil, public domain.

ANALEs DE LA Facurtap pE DERECHO, 32; diciembre 2015, pp. 85-105; ISSN: e-2530-8319

85

85-105

ERECHO, 32; 2015, PR,

A FACULTAD DE DI

ANALES D



N

o Nc]
O, ¢

E LA FACULTAD DE DEREC

ANALES D

I. REGIMEN JURIDICO DEL SUBSUELO
1. Los PROBLEMAS

La potencialidad del subsuelo' para albergar usos y aprovechamientos no
necesariamente reconocidos en la legislacién o en el planeamiento urbanistico es
fuente habitual de conflictos y, quizd por eso mismo, vivero de soluciones ima-
ginativas. Canarias ha conocido varias de ellas, desde la constitucion notarial de
servidumbres de paso por subsuelo ajeno para permitir la propiedad separada de
las galerias de agua® hasta el Decreto autonémico 117/2006, que contempla la
posibilidad de conceder cédulas de habitabilidad a las llamadas «casas-cueva»’.
En la ciudad, sin embargo, la falta de un régimen juridico unitario e inequivoco
respecto del subsuelo, en ocasiones ha hecho que los intentos de hacer convivir
racionalmente distintos tipos de uso en el subsuelo y sobre la rasante topen con
impedimentos de diversa indole.

Baste sefialar dos ejemplos:

Durante la tramitacién del Plan General de Ordenacién (PGO) de Santa
Cruz de Tenerife surgi6 un problema respecto de algunos convenios urbanisticos en
los que se preveian, en suelo urbano consolidado, cesiones de suelo a cambio de la
atribucién a sus propietarios de aprovechamientos privados para la construccién de
plazas de aparcamiento destinadas al uso publico bajo la vertical del suelo a ceder,
en el que habia de ubicarse una plaza®. La Comisién de Ordenacién del Territorio y
Medio Ambiente de Canarias informé negativamente estos convenios por entender,
entre otras razones, que el dominio publico alcanzaba también al subsuelo y que por
lo tanto la explotacién privada de un aparcamiento requeriria o bien la concesién con
arreglo al articulo 78 del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales (RBEL),
o bien la desafectacién y posterior adjudicacién por alguno de los procedimientos
del articulo 77 del Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de
los Espacios naturales de Canarias (TRLOTENC), ninguno de los cuales admite

! Segtin la RAE, subsuelo es el «terreno que estd debajo de una capa de tierra». En sentido
juridico, las SSTS de 8 de mayo y 27 de octubre de 1988 se refieren a él como la extensién vertical
hacia debajo de los linderos de una determinada finca.

2 Que explicé su propio autor, el notario GUIMERA PERAZA, M., en «El derecho de subsuelo
(aguas subterrdneas)», Anuario de Derecho Civil, enero/marzo 1961, pp. 121-138, y desarrollé N1eTO
GARcia, A., «Aguas subterrdneas, subsuelo 4rido y subsuelo hidrico», en Revista de Administracion
Piblica, nim. 56, 1968, pp. 9-92.

> Lo comenta MATHEU DELGADO, J.A. en «El derecho de subsuelo y el nuevo régimen
juridico de las casas-cueva en Canarias», Revista Juridica de Canarias, nim. 16, 2010, pp. 425-434.

4 La Opinién, edicién del 17 de octubre de 2010.



la adjudicacién directa’. Los convenios fueron retirados del documento que se
continué tramitando®.

En La Laguna, el Plan Especial de Proteccién del Casco Histérico (PEPCH)
preveia la obtencién por cesién de un espacio destinado a calle, que discurria trans-
versalmente por un solar. Sus propietarios solicitaron licencia de construccién para
un edificio de tres plantas sobre rasante y dos de aparcamiento subterrdneo. El
proyecto era conforme con el PGO, en donde se clasificaba el suelo como urbano
consolidado, pero no contemplaba la cesién del vial establecida en el PEPCH. Tras
algunas negociaciones con los técnicos municipales, el proyecto fue modificado
para incluir dicha cesién, compensdndose la pérdida de edificabilidad mediante la
autorizacion para construir una planta adicional en uno de los ahora dos edificios
que quedaban a ambos lados de la calle a ceder. La concesién de la licencia al pro-
yecto modificado suscit las dudas de algunos técnicos municipales en cuanto a su
legalidad, ya que bajo el espacio destinado al uso ptblico quedaba un aparcamiento
privado, sin concesion ni desafectacién.

En ambos casos, lo que estd haciendo la Administracién es dar por supues-
to el cardcter publico del subsuelo’, bien por la afeccién en el planeamiento de la
superficie a una finalidad publica, bien por considerar que ya es publico por natu-
raleza, planteamientos ambos que deben reputarse equivocados. El subsuelo no es
dominio publico natural (s6lo lo son los recursos naturales que se hallen en él), y en
todo caso la demanializacién del subsuelo no es competencia de las Comunidades
Auténomas®, y tampoco cabe presuponer que sea de titularidad publica con cardcter

patrimonial’, pese a la presuncién que en este sentido establece el dltimo inciso del
articulo 1.1 del Anexo del TRLOTENC".

> Salvo que se trate de cesiones a otras entidades del sector publico o entidades religiosas
o beneficosociales, o de permutas en el marco de un procedimiento de ocupacién directa para la
obtencién de terrenos destinados a sistemas generales o incluidos en espacios naturales protegidos.

¢ A partir del Decreto 82/2013 cambia el criterio: suspende las determinaciones del PGO
de Santa Cruz de Tenerife y aprueba normas sustantivas de ordenacién con el fin de posibilitar las
actuaciones de reposiciéon de viviendas publicas en el dmbito territorial de Los Gladiolos-Garcia
Escdmez. En ellas, se admite expresamente el uso de aparcamiento en todo o en parte del subsuelo
situado bajo 4dreas peatonales y plazas, sin limitacién de plantas.

7 El Decreto-Ley de 29 de diciembre de 1868, que establecia las bases generales del régimen
juridico de las minas y demanializaba todo el subsuelo de la nacién, propicié numerosos litigios que
llevaron al Tribunal Supremo a limitar notablemente los efectos de esa declaracién, finalmente dero-
gada con la promulgacién del Cédigo Civil en 1889. Vid. Sainz MoreNo, E., «El subsuelo urbano»,
Revista Espariola de Derecho Administrative, nim. 130, 2006, pp. 255-274.

8 STC de 29 de diciembre de 1998, a propdsito de los recursos de inconstitucionalidad
interpuestos contra la Ley de Aguas de 1985.

? Se plantea la cuestién, aunque no la resuelve, CUuEsSTA REVILLA, J., «El subsuelo y su
ordenacién urbanisticar, Anuario del Gobierno Local, nim. 1, 2002, pp. 81-98.

1 Que define el suelo como «el recurso natural, tierra o terreno utilizado para el aprovecha-
miento urbanistico, comprensivo siempre, junto con la superficie, del vuelo y del subsuelo precisos
para realizar dicho aprovechamiento. Cuando el instrumento de ordenacién no precise el subsuelo
que corresponda al aprovechamiento urbanistico, dicho subsuelo se presume publico». Pero la Ley
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Por otra parte, tampoco puede entenderse que la mera afeccién a un uso o
destino publicos implique automdticamente la demanializacién, porque la incor-
poracion de los bienes afectados al dominio publico y por lo tanto la activacién de
su especial régimen juridico se produce con la entrega efectiva del bien a la Admi-
nistracién, en coherencia con la teorfa cldsica del titulo y el modo'. El articulo 3.2
RBEL es claro: «Sin perjuicio de la vinculacién del suelo a su destino urbanistico
desde la aprobacién de los planes, la afectacién de los inmuebles al dominio publico
se producird, en todo caso, en el momento de la cesién de derecho a la Administra-
cién actante conforme a la legislacién urbanistica». Ese momento es el de la firmeza
del acuerdo de reparcelacién con arreglo al articulo 50 del Reglamento de Gestién
y Ejecucién del Sistema de Planeamiento de Canarias RGESPC (modo), no la
aprobacién del instrumento de ordenacién, que segtin el articulo 44 TRLOTENC
produce la vinculacién de los terrenos al destino que resulte de su clasificacién y
calificacién (titulo).

2. LAS RAZONES

Elarraigo de este prejuicio en la Administracién podia entenderse justificado
por la jurisprudencia, que venia considerando que el dominio publico se extiende
hacia arriba y hacia debajo de manera andloga a lo que el articulo 350 del Cédigo
Civil establece respecto de la propiedad del suelo™. Sin embargo, las sentencias que
se pronunciaban en este sentido lo hacian a propésito de suelos que ya eran pablicos
por expropiacién, cuando después de haberse satisfecho el justiprecio correspondiente

6/2006, de 17 de julio, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias, no lo incluye entre
los bienes de su titularidad, y el articulo 2.2 letra a) del anteproyecto de Ley de Suelo de Canarias,
actualmente en tramitacién, elimina esa referencia.

' Mds aun, ni siquiera la constancia del uso publico implica por si sola la condicién de
bien demanial [sistemas generales de titularidad privada, instalaciones esenciales parala competencia,
infraestructuras adscritas a una sociedad mercantil de capital publico vinculadas materialmente a
la prestacién de un servicio publico...]. La STS de 6 de abril de 1998 (R] 1998/2794) estimé que el
destino «al uso publico de los terrenos en superficie no acredita que éstos tengan la naturaleza de
bienes de dominio publico pues el subsuelo no tiene esa condicién y es [era, en el caso enjuiciado]
objeto de aprovechamiento privativo para aparcamiento».

12 LaSTS (3.2) de 24 de julio de 1990 (R] 1990/6673) afirma que el subsuelo de la via publica
«goza de la misma naturaleza que éste, es decir, la de un bien de dominio publico del municipio, y
por lo tanto imprescriptible». Pero el dominio pablico no es una clase de propiedad, sino una técnica
de intervenci6n. En palabras del TC, «la incorporacién de un bien al dominio piblico supone no
tanto una forma especifica de apropiacién por parte de los poderes publicos, sino una técnica dirigida
primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juridico privado, protegiéndolo de esta exclusién
mediante una serie de reglas exorbitantes de las que son comunes en dicho trfico iure privato. El bien
de dominio publico es ante todo una res extra commercium» (STC 227/1988, de 29 de noviembre).
Sobre este punto se extienden, recogiendo la doctrina mds destacada, GONZALEZ SANFIEL, A.M., Un
nuevo régimen para las infraestructuras de dominio piiblico, Montecorvo, 2000, o SERRANO ALBER-
ca, J.M., El derecho de propiedad, la expropiacién y la valoracién del suelo, Thomson-Aranzadi, 2009.



a los aprovechamientos originalmente previstos en superficie, el planeamiento cam-
biaba para, por ejemplo, permitir un aparcamiento subterrineo de gestién privada
mediante concesion®.

La cuestién no era en absoluto pacifica. En algtin caso flagrante fue inevitable
conceder la reversién'* y la incertidumbre ponia en peligro operaciones urbanisticas
de importante calado econémico®. El problema de fondo estaba en la creciente im-
portancia econdmica del subsuelo'®, visible no sélo a ojos de la Administracién en
suelos ya publicos, sino también para los particulares, quienes empezaron a buscar
férmulas que les permitieran minimizar la pérdida patrimonial que conlleva una
expropiacién o una cesién obligatoria. Asi se desarroll6 la doctrina de la Direccién
General de los Registros y del Notariado (DGRN) sobre los complejos inmobilia-
rios”, en los que se vio la férmula idénea para dotar de independencia funcional
al subsuelo y al vuelo respecto de la superficie, de manera que pudieran cumplirse
las determinaciones urbanisticas respecto de ella, al tiempo que se reservaban otros
aprovechamientos, actuales o futuros, que el planeamiento no contemplara. Esto era
posible porque la preocupacion cldsica del legislador urbanistico habia sido limitar
el ius aedificandi, pero no decia nada de la facultad de disposicién, que incluye la de

'3 Caso paradigmdtico es el resuelto por la STS 11330/1988, de 13 de diciembre (rec.
2946/1987). El Ayuntamiento de Santander habia expropiado unos terrenos para remodelar una
plaza. Mds tarde proyecté y adjudicé un aparcamiento subterrdneo en régimen de concesién. Los
expropiados solicitaron la reversion de la parte de subsuelo que les correspondia por la superficie
expropiada, sosteniendo que era terreno sobrante. Obtuvieron un pronunciamiento favorable, pero
fue revocado por el Supremo, que entendié que «el aprovechamiento del subsuelo de la plaza por
parte de la Corporacién municipal es una facultad que le asiste como titular del dominio ptblico de
la misma, en aplicacién “mutatis mutandis” del articulo 350 del Cédigo Civil, por lo que en tanto la
superficie ocupada por los inmuebles siga cumpliendo la misma finalidad que determiné su adqui-
sicién coactiva y subsista por tanto la afectacién, no puede haber derecho alguno de reversién». En
igual sentido, la STS de 14 de mayo de 2002 (R] 2002/7895).

4 El Canal de Isabel 11 expropié unos terrenos para ejecutar unas obras de canalizacién
subterrdnea destinadas al servicio publico de abastecimiento de agua potable. Concluidas éstas, aporté
el suelo a una Junta de compensacién. La STS de 20 de julio de 2002 (R] 2002/8632) declaré haber
lugar a la reversién del suelo no ocupado efectivamente por las obras, por considerarlo parte sobrante.

5 En la llamada «Operacién Chamartiny, el Ayuntamiento de Madrid pretendia soterrar
las lineas de trenes de cercanias y financiar la obra mediante la construccién y venta de viviendas
en la superficie antiguamente expropiada, exponiendo a la Administracién a acciones de reversién
basadas en la desaparicién de la causa expropiandi, por no ser ya necesario el suelo para la ubicacién
de las infraestructuras ferroviarias. La STS de 26 de septiembre de 2012 (R] 2012/9423), declaré no
haber lugar al derecho por entender que no se habfa producido atn la desafectacién («falta de prueba
sobre la alteracion del fin especifico que motivé la expropiacion»). La operacién quedd en suspenso
cuando la STS] Madrid 972/2013, de 21 de junio, anulé el Plan Parcial de Reforma Interior por
contemplar més edificabilidad de la legalmente permitida.

'® Véase Garcia GOMEZ DE MERCADO, F., «La creciente importancia del subsuelo y su
tratamiento urbanistico», en C7/Catastro nim. 57, 2006, pp. 33-50.

7 Resolucién DGRN de 5 de abril de 2002, ampliamente comentada por la doctrina y
en particular en ALEGRE Avira, J.M., Subsuelo, hecho y derecho. Planteamiento tradicional, estudio
Jurisprudencial y reconstruccion técnica del subsuelo, Thomson-Aranzadi, 2008, que es hasta la fecha
el estudio mds completo al respecto.
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constituir derechos reales limitativos de la propiedad que pueden acceder al Registro
de la Propiedad como fincas independientes'®.

Con este subterfugio, los sujetos obligados a entregar un suelo para dotacién
lograban la inscripcién separada del subsuelo y cumplian sus deberes urbanisticos
con la entrega sélo de la superficie”. A resultas de ello se generaban usos y aprove-
chamientos no previstos en el Plan, y tras la STC 61/1997 las Comunidades Auténo-
mas intervinieron para tratar de atajar esta situacién, con planteamientos diversos*
(en cuyo relato no podemos detenernos aqui) y, en algunos casos, dudosamente
constitucionales, por cuanto de facto afectaban a la regulacién bdsica del derecho
de propiedad, que es competencia exclusiva del Estado®. Si se queria abordar este
asunto, la intervencién del legislador estatal resultaba imprescindible.

3. SU REGULACION EN LA LEY ESTATAL: EQUIPARACIéN DEL SUBSUELO AL VUELO

Y en efecto, el legislador estatal de 2007 intervino, estableciendo, en lo que
aqui nos interesa, tres premisas que mantiene el vigente Texto Refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacién Urbana, aprobado mediante Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre (en adelante, TRLSRU): a) zanja el debate respecto de
la naturaleza del ius aedificandi, ratificando expressis verbis el caricter estatutario
de la propiedad del suelo (arts. 2.1 y 11.1 TRLSRU); b) entra a regular también el
resto de facultades propias del dominio, y ¢) delimita la extensién vertical de éste
por remision a los planes. En definitiva, lo que hace el legislador estatal es aplicar al

'8 Sobre la delimitacién urbanistica del derecho de propiedad urbana en nuestra Comuni-
dad Auténoma véase ViLLAR Rojas, EJ., «El derecho de propiedad del suelo», Derecho Urbanistico
de Canarias, Thomson-Reuters, 2010, pp. 83-142.

! FERNANDEZ RoDRIGUEZ, T.R., «La propiedad urbanistica del suelo, el vuelo y el
subsuelo», Revista Vasca de Administracidén Piblica, nim. 41, 1995, pp. 597-606, criticaba que las
administraciones municipales sigan exigiendo la cesién «como si la propiedad del suelo se extendiera
hasta el centro de la tierra, cuando es obvio que las necesidades publicas que tales viales, zonas verdes
y dotaciones estdn llamados a satisfacer podrian quedar cubiertas con la mera cesion de la superficie
o con la simple imposicion de una servidumbre de uso publico sobre ésta». Ciertamente, es claro que
son posibles otras técnicas juridicas, distintas de la incorporacién al demanio, para cumplir el destino
publico a que el plan adscriba un suelo determinado, y, de todas las posibles, la pérdida del derecho
de propiedad —ya sea por expropiacién o por la obligacién legal de cederlo gratuitamente— mds
gravosa es la pérdida del derecho de propiedad, lo que permite cuestionar si el régimen tradicional de
cesiones obligatorias es compatible con la garantia constitucional del derecho a la propiedad privada.

2 Elarticulo 39.1 del Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Cataluna parece admitir
la reserva privada de subsuelo situado bajo terrenos destinados a un uso publico, asunto que mere-
ci6 el comentario de MEzQuiTta DEL CacHO, J.L., «El vuelo o subsuelo como objeto de relaciones
y negocios juridicos en la dindmica legislacion catalana», Revista Critica de Derecho Inmobiliario,
nam. 672, pp. 1433-1481. Galicia (art. 41 Ley 2/2016) y Castilla-Ledn (articulo 38.3.b Ley 5/1999)
distinguen entre aprovechamientos accesorios, no computables, y aprovechamientos independientes.

' Ruiz Burson, EJ., «La licencia urbanistica de los complejos inmobiliarios privados»,
Revista General de Derecho Administrativo nim. 32, 2013, a propésito de la legislacién andaluza.



subsuelo el mismo régimen que al vuelo, como evidencia el articulo 12 TRLSRU
al tratar del contenido del derecho®.

No niega el articulo 350 del Cédigo Civil ni la doctrina de la DGRN, pero
la somete a presupuestos, requisitos y limites*, con el fin de controlar la legalidad
urbanistica y prevenir la adquisicién de derechos al margen del planeamiento®. Se
parte del reconocimiento general de que las «fincas» pueden situarse tanto en la
rasante como en el vuelo o el subsuelo (articulo 26.1 TRLSRU), lo que constituye
toda una invitacion a los planificadores para ordenar tridimensionalmente, y se da
solucién a los problemas apuntados mds arriba.

Respecto de los suelos que ya son publicos, se mantiene la tradicién juris-
prudencial®: seguirdn siendo publicos en toda su extensién vertical, estableciendo
el articulo 47 TRLSRU algunos supuestos de reversién y retasacién para los suelos
que hubieran sido expropiados, que se aplicardn si la asignacién de nuevos aprove-
chamientos o la alteracion de usos se produce «en el marco del ejercicio pleno de la
potestad de ordenacién»*.

2 «Contenido del derecho de propiedad del suelo: facultades.

1. El derecho de propiedad del suelo comprende las facultades de uso, disfrute y explotacién del
mismo conforme al estado, clasificacién, caracteristicas objetivas y destino que tenga en cada
momento, de acuerdo con la legislacién en materia de ordenacién territorial y urbanistica
aplicable por razén de las caracteristicas y situacién del bien.

2. Comprende asimismo la facultad de disposicién, siempre que su ejercicio no infrinja el régimen
de formacidn de fincas y parcelas de relacion entre ellas establecido en el articulo 26.3.
Las facultades referidas en los apartados anteriores alcanzan al vuelo y al subsuelo hasta

donde determinen los instrumentos de ordenacién urbanistica, de conformidad con las leyes aplicables

y con las limitaciones y servidumbres que requiera la proteccién del dominio pablicon.

% Por ello, no es exacto afirmar que «la ley se ha limitado a recoger una reiteradisima
prdctica registral que asi lo venia ya imponiendo», como hace GoNzALEZ PEREZ, J., en Comentarios
a la Ley de Suelo, Thomson-Civitas, vol. 1., p. 850.

24 Ruepa PErez, M.A., en «Comentario al articulo 17», GuTiérRREZ COLOMINA, V. y
CaBRAL GONZALEZ-SICILIA, A., Estudio del articulado del Texto Refundido de la Ley de Suelo estatal,
Thomson-Aranzadi, 2009, p. 632, lo expresa asi: «El enfoque de las normas contenidas en estos ar-
ticulos se enmarca en la orientacién legislativa cada vez mds intensa de profundizar en la aplicacién
del control de legalidad que ejercen notarios y registradores, extendiendo o ampliando el 4mbito de
dicho control desde el estrictamente privado civil al administrativo urbanistico».

» Entre otras, las SSTS de 30 de octubre de 2002, 24 de junio de 1990 y 16 de junio de
1998. En ésta tltima se afirma que el subsuelo de la via pablica «goza de la misma naturaleza que éste,
es decir, la de un bien de dominio publico del municipio, y por lo tanto imprescribtible.

26 «Supuestos de reversién y retasacion.

1. Si se alterara el uso que motivé la expropiacién de suelo en virtud de modificacién o revisién del
instrumento de ordenacidn territorial y urbanistica, procede la reversion salvo que concurra
alguna de las siguientes circunstancias:

a) Que el uso dotacional publico que hubiera motivado la expropiacién hubiera sido efectivamente
implantado y mantenido durante ocho afios, o bien que el nuevo uso asignado al suelo sea
igualmente dotacional publico.

b) Haberse producido la expropiacion para la formacién o ampliacién de un patrimonio publico
de suelo, siempre que el nuevo uso sea compatible con los fines de éste.

¢) Haberse producido la expropiacién para la ejecuciéon de una actuacién de urbanizacién.

91

015, PP. 85-105

ERECHO, 32; 2

N
)

A FACULTAD DE DI

N
)

ANALES T



N

o Nc]
O, ¢

E LA FACULTAD DE DEREC

ANALES D

Y en los suelos privados que hayan de ser objeto de cesiones obligatorias
se presupone incluido el vuelo o subsuelo (articulo 23.1 TRLSRU), como viene
sucediendo hasta ahora, a menos que quepa segregarlos mediante la formacién de
fincas independientes en régimen de complejo inmobiliario.

Llegamos asi al momento de examinar en qué situaciones y bajo qué re-
quisitos les es dado a los propietarios de suelo constituir un complejo inmobiliario.

II. EL COMPLEJO INMOBILIARIO
1. EVOLUCION LEGISLATIVA

Desde su introduccién en la LS07, la regulacién legal del complejo inmo-
biliario ha sufrido varias modificaciones con las que se fueron resolviendo algunos
problemas que planteaba la redaccién original. El que en ella era el pdrrafo 5 del
articulo 17 pasé a constituir, en el Texto Refundido de 2008, el pdrrafo 1 del articulo
18, mejorando algo el tratamiento sistemdtico. Mds tarde, el articulo 25 del Real De-
creto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de cancelacién de deudas con empresas y auténomos
contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso
de la rehabilitacién y de simplificacién administrativa, reforzé la exigibilidad de
licencia al introducir el que ahora es el segundo pérrafo del articulo 26.2 TRLSRU,
que ordena a notarios y registradores comprobar el otorgamiento de la misma para
elevar a publico y para inscribir la constitucién o modificacién del complejo.

Los cambios mds significativos los introdujo la Ley 8/2013, de 26 de junio,
de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacién urbanas (L3R), que modificé tam-
bién la Ley 49/1960, de 21 de julio, de Propiedad Horizontal (LPH) para permitir

la constitucién obligatoria del complejo en dmbitos de actuacién de rehabilitacion

d) Haberse producido la expropiacién por incumplimiento de los deberes o no levantamiento de
las cargas propias del régimen aplicable al suelo conforme a esta ley.

) Cualquiera de los restantes supuestos en que no proceda la reversién de acuerdo con la Ley de
Expropiacién Forzosa.

2. En los casos en que el suelo haya sido expropiado para ejecutar una actuacién de urbanizacién:

a) Procede la reversién, cuando hayan transcurrido diez afios desde la expropiacién sin que la
urbanizacién se haya concluido.

b) Procede la retasacién cuando se alteren los usos o la edificabilidad del suelo, en virtud de una
modificacién del instrumento de ordenacién territorial y urbanistica que no se efectte
en el marco de un nuevo ejercicio pleno de la potestad de ordenacién, y ello suponga un
incremento de su valor conforme a los criterios aplicados en su expropiacion.

El nuevo valor se determinard mediante la aplicacién de los mismos criterios de valoracién a los

nuevos usos y edifi6to por el pdrrafo anterior, serd de aplicacién al derecho de retasacién lo dis-

puesto para el derecho de reversion, incluido su acceso al Registro de la Propiedad.

3. No procede la reversién cuando del suelo expropiado se segreguen su vuelo o subsuelo, conforme
a lo previsto en el apartado 5 del articulo 26, siempre que se mantenga el uso dotacional
publico para el que fue expropiado o concurra alguna de las restantes circunstancias pre-
vistas en el apartado primero».



o de regeneracién y renovacién urbana aun sin el consentimiento undnime de los
propietarios. No hay lugar aqui para detenerse en un andlisis detallado de la reforma?,
de modo que limitaremos los comentarios a las modificaciones que consideramos
mds relevantes para nuestro estudio: a) definicién legal del complejo inmobiliario,
b) admisién de su variante discontinua y ¢) admisién de excepciones al deber de
obtener licencia®®. Finalmente, en el TRLSRU cambia la ubicacién de la norma, que
pasa de ser el articulo 17 al 26, y se introducen algunos retoques en la redaccién.

Todo este periplo pone de manifiesto que el legislador estd ante una figura
nueva, cuyos efectos en la prictica atin no han sido del todo ponderados pero que
parece ttil para los nuevos objetivos en la gestién de suelo®, y aunque en general
puede decirse que las sucesivas modificaciones operadas en la norma han servido
para aclarar su dmbito de aplicacién, es llamativo que algunas expresiones que ya
planteaban dudas desde la LSO7 se mantienen en el texto actualmente vigente, como
la referencia a la «previa desafectacién» o la exigencia de hacer constar en el titulo
constitutivo las «limitaciones y servidumbres que procedan para la proteccién del
dominio publico», sobre las que también haremos un comentario.

2. CONCEPTO

No existia, antes de la reforma de 2013, un concepto legal de complejo inmo-
biliario®. La LPH lo contemplaba como una figura especial de propiedad horizontal,
que surgi6é como respuesta a la necesidad de articular juridicamente la construccién

2 Al respecto puede consultarse, desde una perspectiva civil, GonzALez Carrasco, M*C.,
«Modificacién de la Ley de Propiedad Horizontal por Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacidn,
regeneracion y renovacion urbanas». Centro de Estudios de Consumo, UCLM, 2013, disponible en
hetps://www.uclm.es/centro/cesco/pdf/trabajos/30/36.pdf.

8 Hay otra modificacién, que sélo es menor en apariencia: la L3R sustituyé en el articulo
17.3 del TRLS08 (hoy 26.5 TRLSRU) la expresién «se podrd constituir» por «constituird». El legis-
lador reaccionaba asi a algunos excesos de la DGRN, que parecia dispuesta a admitir sin ambages la
propiedad volumétrica, completamente independiente de la propiedad del suelo. Véanse las Resolu-
ciones de 24, 26 y 27 de febrero de 2007 (dictadas precisamente con ocasién de la negativa de una
registradora a inscribir una escritura de cesién gratuita de un particular a favor de la Administracién,
reservdndose el derecho de construir aparcamientos debajo del suelo cedido, y del que se reservaba el
subsuelo como propio), criticadas por Sor1a MARTINEZ, G., «La inscripcion separada del suelo y del
subsuelo y la nueva regulacién de la Ley 8/2007, de Suelo Estatal, y su Texto Refundido aprobado
por el Real Decreto-Ley 2/2008: Comentario a la doctrina de la DGRN en relacién con el articulo
17 de las citadas leyes», en Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 79, 2008, pp. 2227-2236.

? Como se decfa en la Exposicion de Motivos de la Ley de 2007, ahora se «apuesta por la
regeneracion de la ciudad existente» y se «propone un modelo de ciudad compactar.

3% La Carta Registral de Roma de 1982 lo definia como «aquella pluralidad de fincas ligadas
por un punto de conexién que da lugar a relaciones entre las mismas, estando llamados a pertenecer
a una pluralidad de personas». Por su parte, la STS de 27 de octubre de 2008 dice que el complejo
inmobiliario se caracteriza «por la existencia de una pluralidad de inmuebles conectados entre si, a
través de elementos o servicios comunes, o de un régimen de limitaciones y deberes entre los mismos,
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de urbanizaciones, singularmente turisticas, compuestas por edificaciones separadas
pero que comparten instalaciones o servicios comunes (una piscina, por ejemplo).
En términos sencillos puede decirse que es una agrupacién de comunidades de
propietarios™, de tal modo que cada uno de los elementos integrados en el complejo
tendrd asignada no una, sino dos cuotas de participacion: una en los elementos que
son comunes solo a su edificio, y otra en el total de elementos comunes del complejo.
Ahora, el tltimo inciso del articulo 26.6 TRLSRU lo define como «todo régimen de
organizacion unitaria de la propiedad inmobiliaria en el que se distingan elementos
privativos, sujetos a una titularidad exclusiva, y elementos comunes, cuya titularidad
corresponda, con cardcter instrumental y por cuotas porcentuales, a quienes en cada
momento sean titulares de los elementos privativos».

Como se puede observar, la definicién es tan amplia que permite incluir en
ella a una simple divisién horizontal. De ahi que el TRLSRU retocara el articulo
17.6 TRLSO08, hoy 26.6, para aclarar que se refiere especificamente a los complejos
inmobiliarios regulados en el articulo 24 LPH. Con ello quedan excluidas las divisio-
nes horizontales simples, pero atin queda la duda de si la propiedad horizontal tum-
bada®, figura afin al complejo inmobiliario, cae dentro de su dmbito de aplicacién.
La DGRN parece dejar la decisién en manos de notarios y registradores, quienes
deberdn ponderar las concretas circunstancias del acto dispositivo para comprobar
si del mismo resulta una parcelacién del terreno® (en cuyo caso serd preceptiva la
licencia) o si por el contrario éste mantiene su unidad «juridica y funcional»* como
elemento necesariamente comdn®.

Este criterio distintivo es coherente con la voluntad del legislador estatal de
impedir las parcelaciones ilegales, pero el ejercicio de este control, aunque reforzado
por la intervencién de aquellos profesionales, se encomienda principalmente a las
administraciones urbanisticas. Por ello, nos inclinamos aqui por considerar que la
propiedad horizontal tumbada estd también sometida a licencia, que es lo que parece
desprenderse del articulo 26.4 TRLSRU* y lo que de hecho ya venia exigiendo la
DGRN?.

con vocacion de pertenecer a una multiplicidad de titulares para la consecucién y mantenimiento de
intereses generales y particulares de los participes».

3" Aunque el articulo 24.2.a) de la LPH admite gestionar el complejo con una sola comunidad.

32 Aquellos supuestos en los que varias edificaciones independientes se construyen sobre
suelo comun a todas ellas.

3 Res. DGRN de 21 de enero de 2014.

3 Res. DGRN de 5 de noviembre de 2012.

3 STS 1.2 de 18 de octubre de 2013, rec. 1506/2011.
«La constitucién de finca o fincas en régimen de propiedad horizontal o de complejo
inmobiliario autoriza para considerar su superficie total como una sola parcela...». El segundo pérrafo
insiste: «El complejo inmobiliario podrd constituirse sobre una sola finca o sobre varias...». Ambas
referencias, unidas a laamplia definicién de complejo inmobiliario que da el 26.6, obligan a entender
que el legislador pretende incluir también la propiedad horizontal tumbada.

% Las resoluciones de la DGRN de 10 de diciembre de 2003, 14 de junio de 2004 o 27
de enero de 2006 exigfan licencia para la constitucién de complejos inmobiliarios que estuvieran



3. CLASES: PRIVADO/URBANISTICO Y CONTINUO/DISCONTINUO

Aunque no se trasladaba al texto del TRLSO08, el articulo 2.5 L3R distinguia
entre complejos inmobiliarios privados y urbanisticos: complejo inmobiliario privado
es el sujeto al régimen de organizacién unitaria de la propiedad inmobiliaria a que
se refiere el articulo 17.6 del TRLS08 (ahora 26.6 TRLSRU), asi como a los regi-
menes especiales de propiedad establecidos por el articulo 24 LPH, mientras que el
complejo inmobiliario #rbanistico es el integrado, de conformidad con lo dispuesto
por el articulo 17.4 del TRLS08 (26.6 en el TRLSRU), por superficies superpuestas,
en la rasante y el subsuelo o el vuelo, destinadas a la edificacién o uso privado y al
dominio putblico. EIl TRLSRU mantiene la distincién. Asi pues, lo que convierte
en urbanistico a un complejo inmobiliario es precisamente la superposicién en la
vertical del suelo de calificaciones urbanisticas publicas y privadas.

A su vez, los complejos inmobiliarios pueden ser continuos o discontinuos,
en funcién de si los elementos construidos se ubican en una sola parcela o no. Asi
resulta del articulo 26.4 TRLSRU?®, trasunto actual del antiguo 17.3 TRLS08. En
la primera versién del TRSLS08 sélo existia el primer pdrrafo, que contempla el
problema mds comin: la construccién de un aparcamiento privado bajo suelos de
dominio puablico. Una superposicién de calificaciones sencilla, en la que sélo haya
dos voliimenes edificables o dos titularidades distintas, que coinciden en sus linderos
horizontales. Pero situaciones mds complejas, como las expuestas en los ejemplos
citados al principio, parecian quedar excluidas.

encauzando actuaciones urbanizadoras: «La formacién de fincas que pasan a ser elementos privativos
en un complejo inmobiliario en cuanto crea nuevos espacios del suelo objeto de propiedad totalmente
separada a las que se vincula en comunidad ob rem otros elementos, que pueden ser también porciones
de suelo como otras parcelas o viales, evidentemente ha de equipararse a una parcelacion a los efectos
de exigir para su inscripcién la correspondiente licencia [...]. Por el contrario, la propiedad horizontal
propiamente tal, aunque sea tumbada, desde el momento en que mantiene la unidad juridica de la
finca o derecho de vuelo que le sirve de soporte, no puede equipararse al supuesto anterior pues no hay
divisién o fraccionamiento juridico del terreno al que pueda calificarse como parcelacién, toda vez que
no hay alteraciéon de forma —Ia que se produzca serd fruto de la edificacién necesariamente amparada
en una licencia o con prescripcién de las infracciones urbanisticas cometidas—, superficie o linderos.

3 «4. La constitucion de finca o fincas en régimen de propiedad horizontal o de complejo
inmobiliario autoriza para considerar su superficie total como una sola parcela, siempre que dentro
del perimetro de ésta no quede superficie alguna que, conforme a la ordenacién territorial y urba-
nistica aplicable, deba tener la condicién de dominio publico, ser de uso publico o servir de soporte
a las obras de urbanizacién o pueda computarse a los efectos del cumplimiento del deber legal a
que se refiere la letra a del apartado 1 del articulo 18. El complejo inmobiliario podrd constituirse
sobre una sola finca o sobre varias, sin necesidad de previa agrupacion, siempre que sean colindantes
entre s{ o Ginicamente se hallen separadas por suelos que, de acuerdo con la ordenacién territorial
y urbanistica, deban tener la condicién de dominio publico, ser de uso publico, servir de soporte a
las obras de urbanizacién, o ser computables a los efectos del cumplimiento del deber de entregar a
la Administracién el suelo reservado para viales, espacios libres, zonas verdes y restantes dotaciones
publicas incluidas en la propia actuacidn o adscritas a ella para su obtencién».
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En efecto, un complejo inmobiliario formado por varios volimenes edifi-
cables dentro de cuyo perimetro hubieran de localizarse usos dotacionales quedaba
prohibido, ya que la obligacién de segregar los suelos objeto de cesion, para su
entrega posterior a la Administracién, impedia considerar como una parcela al
suelo comun al complejo. Y sin embargo, con arreglo a la doctrina de la DGRN,
el complejo inmobiliario puede ser discontinuo, e incluso puede estar constituido
por propiedades horizontales edificadas sobre fincas distintas; basta que compartan
elementos o incluso s6lo servicios comunes. Estos supuestos parecian quedar fuera de
la norma. Tal como estaba redactada, generaba una contradiccién con la regulacién
de las actuaciones de regeneracién urbana, que desde 2011 admitian la delimitacién
de dmbitos discontinuos®. Asi que la reforma de 2013 afadié el segundo pérrafo
del que ahora es el articulo 26.4 TRLSRU. Aunque la redaccién es farragosa, su
sentido es claro: el legislador no se opone a la constitucién de complejos inmobiliarios
verticales, ni tampoco a los discontinuos. Lo que no permite es que, en este tltimo
caso, se pueda considerar que el perimetro total del complejo constituye una parcela.

Para el planificador, esto supone que las parcelas en superficie no tienen por
qué coincidir en sus linderos con las parcelas en el vuelo o subsuelo.

I1I. EL REGIMEN DE FORMACION DE FINCAS
DEL ART. 26 TRLSRU

1. PRESUPUESTOS
A) Que exista ordenacion

Con arreglo al articulo 26.5 TRLSRU®, el primer presupuesto para la consti-
tucién del complejo es que exista ordenacion. Es la consecuencia légica e ineludible de
la declaracién genérica del articulo 2.1, en relacién con el 11.1 TRLSRU: la propiedad
urbana (también la del subsuelo) es estatutaria, y no hay aprovechamiento sin plan.

Como qued§ explicado, la figura estd pensada sobre todo para encauzar
actuaciones de renovacién en suelo urbano, pero lo cierto es que una vez plasmada

3 Articulo 18 del Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deu-
dores hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacién de deudas con empresas y auténomos
contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial y de simplificaciéon
administrativa. En el TRLSRU, articulo 24.1, segundo pérrafo. Igual previsién encontramos en
el Decreto autondémico 85/2015, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de
renovacién y modernizacion turistica de Canarias.

4 «5. Cuando los instrumentos de ordenacién urbanistica destinen superficies superpuestas,
en larasante y en el subsuelo o vuelo, a la edificacion o uso privado y al dominio publico se constituird
un complejo inmobiliario de cardcter urbanistico en el que aquéllas y estas tendrdn el cardcter de
fincas especiales de atribucién privativa, previa la desafectacién y con las limitaciones y servidumbres
que procedan para la proteccion del dominio publico. Tales fincas podrdn estar constituidas, tanto
por edificaciones ya realizadas, como por suelos no edificados, siempre que su configuracién fisica
se ajuste al sistema parcelario previsto en el instrumento de ordenacién».



la norma en negro sobre blanco, su literalidad resulta aplicable a otras situaciones.
El legislador estatal habla de «instrumentos de ordenaciény, y ello obliga a entender
que la superposicién de fincas puede establecerse mediante cualquiera de los docu-
mentos previstos en el articulo 31 TRLOTENC.

En suelo urbanizable no ordenado, el Plan Parcial (siempre, claro estd, que
no contradiga las determinaciones bdsicas del PGO) podria incluir aprovechamientos
subterrdneos independientes y prever la constitucién de complejos inmobiliarios
urbanisticos. Como es légico, deberdn contemplarse en el correspondiente proyecto
de equidistribucién y ponderar su edificabilidad, usos e intensidad, del mismo modo
en que se harfa en la superficie.

;Y en suelo rustico? Ciertamente el complejo inmobiliario es una propiedad
horizontal, que por definicién presupone el aprovechamiento edificatorio, y «el
suelo rural carece de atribucién de uso urbanistico o edificabilidad»*'. Pero el 26.5
TRLSRU manda constituirlo cuando se superpongan parcelas destinadas a la edifi-
cacién o al uso privado, con otras de dominio publico, y el articulo 12, al tratar del
contenido del derecho de propiedad del suelo en general (el articulo 13 especifica el
contenido para el suelo en situacién de rural y el 14, en situacién de urbanizado),
dice que comprende la facultad de disposicion, «siempre que su ejercicio no infrinja
el régimen de formacion de fincas y parcelas y de relacién entre ellas establecido en
el articulo 26».

La clave estd entonces en que el planeamiento atribuya aprovechamientos
urbanisticos independientes*?; es decir, que dote al subsuelo o al vuelo de un contenido
econémico que permita su identificacién como finca separada de la propiedad del
suelo. Cobra asi sentido la aclaracién con la que empieza el articulo 26, que dedica su
primer apartado a distinguir entre «parcela» y «finca», dando un concepto legal® de
ésta que no existia en el derecho positivo anterior*®. En sintesis, parcela es el émbito

#" Como apunta Ruepa PErEZ, M.A. comentando el articulo 17 TRLS08 en GUTIERREZ
CoLoMIN4, V. y CaBRAL GONZALEZ-SICILIA, A., ob. cit., p. 633.

42 Esta distincién es la que llevé al Tribunal Supremo a distinguir entre aparcamientos (de
uso publico) y garajes (accesorios de la propiedad de una vivienda en superficie) en la sentencia de 22
de octubre de 1996, comentada por ARNAU ESTELLER, A.J., Los aparcamientos en el subsuelo muni-
cipal urbano, lustel, Biblioteca de Derecho Municipal, 2007. Es prictica generalizada en los Planes,
que algunas CC.AA. elevan a rango de ley, no computar como edificabilidad la construccién bajo
rasante de garajes y trasteros vinculados a las viviendas construidas en superficie, u otras edificaciones
destinadas a albergar instalaciones de servicio.

% «1. Constituye: a) Finca: la unidad de suelo o de edificacién atribuida exclusiva y ex-
cluyentemente a un propietario o varios en proindiviso, que puede situarse en la rasante, en el vuelo
o en el subsuelo. Cuando, conforme a la legislacién hipotecaria, pueda abrir folio en el Registro de
la Propiedad, tiene la consideracién de finca registral. b) Parcela: la unidad de suelo, tanto en la ra-
sante como en el vuelo o el subsuelo, que tenga atribuida edificabilidad y uso o s6lo uso urbanistico
independiente».

4 En Derecho Civil, la definicién tradicional de finca era la que daba Roca SasTRE, Derecho
hipotecario, tomo 11, Registro de la Propiedad, 52 edicién, Bosch, Barcelona, 1954, p. 63: «trozo de
terreno, edificado o no, cerrado por unalinea poligonal y perteneciente a un solo propietario o a varios
en comuny, luego modernizado para adaptarlo a las realidades del trifico como aquel «bien inmueble
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fisico sobre el que opera el planificador, y finca el bien susceptible de apropiacién
que resulta de la accién de éste, que puede dividirse o segregarse®, pero «sélo si
cada una de las fincas resultantes retine las caracteristicas exigidas por la legislacién
aplicable y a la ordenacién territorial y urbanistica» (apartado 2), y ello tanto si la
divisién o segregacién se produce en el mismo plano (parcelacién, contemplada en el
26.3 TRLSRU), como en la dimensién vertical del suelo (constitucién del complejo
inmobiliario urbanistico, articulo 26.4 TRLSRU).

Es verdad que, de ordinario, esto no ocurre en suelo ruastico, pero es una
posibilidad que ni la ley estatal ni la autonémica canaria excluyen®. En teorfa, la
previsién de superficies superpuestas con calificaciones distintas podria facilitar, por
ejemplo, la ordenacion de infraestructuras subterrdneas de transporte o de distribu-
cién de energia eléctrica, o la explotacion de yacimientos mineros arqueoldgicos de
forma compatible con la proteccién de los valores medioambientales o paisajisticos
del suelo. Pero el complejo inmobiliario no sirve en estos casos: en el primero, por-
que no es necesario —doctrina sobre el uso inocuo sobre el suelo ajeno”—, y en
el segundo, porque los derechos de explotacién minera no pueden ser asimilados al
aprovechamiento urbanistico®.

B) Que prevea titularidades distintas

En segundo lugar, la constitucién del complejo inmobiliario exige que las
parcelas resultantes estén destinadas «a la edificacién o uso privado y al dominio
publico». Por tanto, quedan descartados los supuestos en los que quieran superponerse
dos o mds planos, todos ellos destinados al dominio ptblico aunque se destinen a

consistente en el espacio suficientemente delimitado y susceptible de aprovechamiento independiente,
con una titularidad unitaria y objeto de trdfico como unidad», segiin Garcia Garcia, .M., «La
finca como base del sistema inmobiliario», Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 625, 1994,
p. 2437. Con el tiempo, la edificabilidad se convirtié en elemento clave del concepto. En este sentido,
la Resolucién de la DGRN de 30 de mayo de 2009.

% No es lo mismo: la divisién es la desaparicién de una finca registral por su fracciona-
miento en dos o mds fincas nuevas. La original desaparece y se cancela su niimero en el registro. En
la segregacién, se separa parte de la finca original, que se redefine, para crear una nueva.

4 Por ¢jemplo, en asentamientos rurales. Véase a este respecto VILLAR Rojas, FJ., «La
gestién urbanistica del suelo rustico. Un régimen emergente», Veinte afios de derecho urbanistico
canario, ed. Montecorvo, 2007, pp. 777-802.

4 La STS 3 de abril de 1984 estimé constitutiva de abuso del propio derecho la accién que
interpuso el propietario de un suelo contra su colindante, que habia realizado obras en el subsuelo
que se extendian por debajo de la del demandante, por considerar que ello no le causaba ningtn
perjuicio patrimonial. Es esta mentalidad, y no la falsa idea de que el subsuelo sea dominio publico,
lo que permite construir lineas de metro sin que pueda decirse que invaden el derecho de propiedad
de las fincas bajo las cuales discurren.

4 STS de 19 de mayo de 2011 (R]J2011/4488), que anula el Plan Territorial Especial de
Ordenacién de los barrancos de Giiimar.



usos distintos o se atribuyan a diferentes Administraciones®. Y es légico si, como
acabamos de ver, el primer presupuesto es que existan aprovechamientos urbanisticos.
Esto no significa que el planeamiento no pueda (o deba) contemplar tales situacio-
nes, sélo que no se articulardn mediante la figura del complejo inmobiliario. Si por
el contrario se prevén usos superpuestos, pero todos de titularidad privada, no hay
razén de interés publico que impida a los propietarios del suelo o de los inmuebles a
construir organizar sus relaciones como mejor tengan por conveniente. El complejo
inmobiliario podrd constituirse, pero no serd urbanistico, y estard sujeto a licencia
por aplicacién del articulo 26.6 TRLSRU.

En realidad, la titularidad publica o privada del aprovechamiento que sobre-
vuele o discurra bajo la parcela demanial es irrelevante. Lo que la norma pretende
conciliar es la existencia de parcelas superpuestas con regimenes juridicos distintos, el
de la propiedad privada (o patrimonial de la Administracién) y el del uso publico,
que también puede establecerse sobre fincas de titularidad privada™.

C) sQue se proceda a la previa desafectacion?

Se mantiene en el TRLSRU el requisito de la previa desafectacién, que ya
estaba en la LS07. Por las razones que quedaron expuestas, la desafectacion serd
necesaria s6lo si en el dmbito para el que se prevé la constitucién del complejo
inmobiliario existen ya parcelas de dominio publico, y en todo caso su utilidad
es relativa porque a) si fueron adquiridas mediante expropiacién, la asignacién de
nuevos aprovechamientos dard lugar a la retasacion (e incluso a la reversion en los
supuestos recogidos en el articulo 47 TRSLRU y b) no exime de la obligacién de
enajenarlas mediante procedimientos de licitacién pablica®. En suelos urbanizables,
no se precisa desafectacién porque no existe atin dominio publico.

# Da cuenta de algunos ejemplos GonzALez FERNANDEZ, C., «Calificaciones superpuestas
sobre y bajo rasante: Notas en torno al deslinde tridimensional de parcelas y su alcance prictico en
el marco de la normativa estatal vigente», Actum Inmobiliario & Urbanismo, nim. 14, enero/febrero
2011: «Se puede apreciar la calificacion urbanistica de zona verde publica del suelo y en el subsuelo
una calificacién urbanistica de dotacional privado, sobre la que se concede un derecho de superficie
en el subsuelo, o aparcamientos privados o publicos de distinta titularidad, asi como calificaciones
del suelo en el nivel de cota urbana como dotacional de servicios colectivos, verde bdsico, espacios
libres ajardinados, servicios infraestructurales o viario a cota urbana y en el nivel inferior al mismo,
prever infraestructuras viarias o ferroviarias, o viales elevados u otras estructuras».

%% En las declaraciones de obra nueva, el art. 28.4.a) TRLSRU ordena al registrador com-
probar que el suelo no tiene cardcter demanial o estd afectado por servidumbres de uso piiblico general.

' Elart. 77 TRLOTENC, a propésito de los patrimonios publicos de suelo, obliga a que
su enajenacion se formalice a través de los procedimientos contemplados en la legislacién de contratos
del sector publico, que es mds generosa porque excluye de su dmbito de aplicacién a los «contratos de
compraventa, donacién, permuta, arrendamiento y demds negocios juridicos anélogos sobre bienes
inmuebles», pero la remisién del TRLOTENC a «los procedimientos y su condicion de lex especialis»
obliga a interpretar que el legislador autonémico ha elegido expresamente sujetarse a los principios
de publicidad y transparencia. El Anteproyecto de Ley de Suelo de Canarias (art. 300) tampoco hace
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Lo que no caben son los atajos. No es admisible calificar como patrimonial
el subsuelo de una parcela dotacional a ceder®. Si se distinguen usos en la super-
ficie y en el subsuelo se estén generando fincas (26.1 TRLSRU), que con arreglo
al articulo 35 REGESPC son susceptibles de propiedad privada y deben ser objeto
de adjudicacién entre los propietarios afectados, los deberes de cesién obligatoria
se limitan a lo expresamente previsto en el articulo 18.1 TRLSRU, que en relacién
con el 23.1 presume incluidos el vuelo o el subsuelo. Pero el Plan que prevé usos
distintos en la superficie y en el subsuelo enerva esa presuncién, al delimitar cudl es
la extensidn vertical del dominio necesario” para satisfacer las necesidades publicas
y, por tanto, hasta dénde alcanzan aquellos deberes. Lo procedente en estos casos
es constituir el complejo inmobiliario, pues es precisamente el supuesto de hecho
contemplado en los apartados 4.2, segundo pdrrafo, y 5.° del articulo 26 TRLSRU.

Por dltimo, en actuaciones de dotacidn, el articulo 18.2.b) TRLSRU permite
sustituir el deber de cesién de parcela neta por la entrega de superficie edificada o
edificabilidad no lucrativa dentro del complejo, pero sélo cuando lo primero sea
«fisicamente imposible».

D) Que se establezcan las «limitaciones y servidumbres que procedan para la protec-
cion del dominio piiblico»

El régimen juridico del dominio publico presenta a primera vista una im-
portante incompatibilidad con el del complejo inmobiliario. Todos los elementos
privativos integrados en éste estin obligados a satisfacer los gastos de mantenimiento
de los elementos comunes®, mientras que cuando la Administracién adquiere el pleno
dominio de los suelos objeto de cesidn, lo hace libre de cargas por imperativo legal
(articulo 23.1 TRLSRU)*. Desde el punto de vista técnico-hipotecario, la existencia

esta salvedad. Con todo, cabe plantearse si la desafectacién del volumen subterrdneo comprendido
en una parcela de atribucion privativa no convertirfa a la Administracién en copropietaria de la finca
subterrdnea, haciendo surgir a favor de los propietarios del suelo y subsuelo contiguos el derecho de
retracto de comuneros del art. 1.522 del Cédigo Civil. En tal caso se activaria otra de las excepciones
contempladas en la legislacién de contratos del sector ptblico que permite la adjudicacién directa
cuando se «efectie a favor de quien ostente un derecho de adquisicién preferente reconocido por
disposicion legal».

52 Como ocurre en algunos dmbitos del PGO de Puerto del Rosario, en Fuerteventura.

% O «dominio util», que segiin la STS de 26 de marzo de 2001 se extiende verticalmente
s6lo en la medida en que le sea aprovechable al titular del derecho de propiedad. Comenta la nocién
GONZALEZ VARAS, S., Urbanismo y Ordenacion del Territorio, Aranzadi, Navarra, 2009, p. 286.

>4 La STS 1842/2009, de 1 de abril de 2009, considera nulas las cldusulas estatutarias que
persiguen exonerar a uno de los comuneros de la obligacién de contribuir a los gastos comunes del
complejo.

% Lo que obligaria a plantearse si la participacién de un elemento privativo de cardcter
demanial en los gastos de mantenimiento de los elementos comunes constituye una carga contraria al
principio de inalienabilidad. Nos inclinamos aqui por entender que no lo es; al fin y al cabo, existen
multitud de oficinas publicas en locales integrados en edificios divididos horizontalmente, como se



de fincas independientes en el vuelo o el subsuelo son excepciones al principio de
accesion, ya que habrdn de referenciarse siempre en relacién con el suelo. Por eso,
lo ideal serd constituir el complejo con cardcter de discontinuo de tal modo que la
parcela dotacional quede del todo independizada, cosa que no siempre serd posible.

En el complejo inmobiliario vertical, donde la superposicion de fincas se
hace en la misma proyeccién de los linderos de la superficie, los nuevos aprovecha-
mientos se asignan a un suelo que en superficie es de dominio publico. Es en estos
supuestos donde la previsién de las «limitaciones y servidumbres que procedan para
la proteccién del dominio puablico» cobra toda su importancia: el nimero de plantas
de vuelo que comprende el uso ptblico®, el espesor de la capa de tierra que haya de
separar la superficie de la edificacién subterrdnea, el régimen de responsabilidad a
que quedan sujetos los propietarios de las fincas superpuestas... Las circunstancias
concurrentes en cada caso determinardn cudles son las previsiones mds apropiadas
para cohonestar la inalienabilidad del demanio con la operatividad del régimen de
funcionamiento del complejo. Ello incluye superar la confusién a la que abocaba la
propia resolucién de la DGRN de 5 de abril de 2002, cuando decia que «el suelo
o forjado que separe los volimenes sobre y bajo rasante es el minimo comin deno-
minador de las entidades agrupadas en el complejo», porque tal afirmacién supone
confundir un simple punto fisico de contacto (un lindero) con los elementos verda-
deramente comunes (el suelo). El forjado no tiene por qué ser un elemento comun,
ni cabe considerarlo asi en un complejo inmobiliario urbanistico. La separacién entre

superficies superpuestas deberd articularse con arreglo a las reglas de la medianeria”.

2. REQUISITOS: EL DEBER DE OBTENER LICENCIA. EXCEPCIONES

Serd durante el procedimiento de concesién de la licencia cuando se controle
la concurrencia de los anteriores presupuestos. Como quedé apuntado, la preten-
sioén de controlar los efectos urbanisticos de la facultad de disposicion (que ya antes

reconoce en la Circular 3/2015, de 22 de abril, de la Intervencién General de la Administracién del
Estado. Sobre la diferencia entre «carga» y «afecciény, puede verse la sentencia de la Audiencia Pro-
vincial de Murcia de 18 de diciembre de 2012 (rec. 520/2012), cuyas afirmaciones son proyectables
a este supuesto: la cuota de participacién no supone un gravamen porque no limita el contenido
econdmico del derecho, sino que lo delimita, al ser el inmueble sobre el que se proyecta inseparable
del edificio en su conjunto.

¢ En la web del Ayuntamiento de Santa Marfa de Guia se incluye como documento
complementario a la revisién del PGO que se viene tramitando (aprobacidn iniciada publicada en
el Boletin Oficial de la Provincia ntim. 145, de 14 de noviembre de 2012) un borrador de convenio
que puede consultarse en http://www.plangeneralguiagc.es, por el cual los duefios del suelo cuya
obtencidn se pretende se reservan y patrimonializan el vuelo a partir de la tercera planta de altura y
también el subsuelo.

%7 Es la tesis de los «engalabernos» que defiende GomA Lanzon, I, «La propiedad tridi-
mensional. Un ejemplo mds de la creacion notarial del Derecho», Nozario del siglo xx1. Revista online

del Colegio Notarial de Madrid, nim 27, sep/oct 2009.
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enarbolaban las Comunidades Auténomas) se reforzé en 2011°® con la introduccién
de la mencién expresa a la licencia previa como «requisito indispensable para su
inscripcién» (articulo 26.6 TRLSRU). Con ello, no sélo se sometian a licencia los
actos de division o segregacion a los que se refiere el articulo 26.2, sino también la
constitucién de un complejo inmobiliario, discontinuo o no, urbanistico o privado™.

Ahora bien, en suelos urbanizables (o urbanos si la cesién es conveniada o
impuesta en el marco de una actuacién de renovacién urbana), carecia de sentido
exigir una doble licencia, una para la constitucién del complejo y otra para el proyecto
de ejecucion. Ademds, obligaba al interesado a otorgar dos escrituras separadas, con
el consiguiente aumento de sus costes, que podian ser elevados. Resultaba absurdo:
el control de legalidad se puede llevar a cabo en el mismo procedimiento de auto-
rizacidn de la actuacién urbanizadora, o de concesién de la licencia de edificacidn.
Por ello, con buen criterio, la L3R volvié a modificar el articulo, anadiéndole las
dos excepciones que aparecen hoy en el TRLSRU. No serd necesaria la autorizacién

a) «cuando el ndmero y caracteristicas de los elementos privativos resultantes del
complejo inmobiliario sean los que resulten de la licencia de obras que
autorice la construccién de las edificaciones que integren aquél» (porque
ya se garantiza ahi que no se infrinjan las parcelaciones disefiadas en el
planeamiento), y

b) «cuando la modificacién del complejo inmobiliario no provoque un incremento
del niimero de sus elementos privativos», esto es, en los complejos inmobi-
liarios privados como regla general, pero también en los urbanisticos cuando
se trate meramente de reconfigurar su estatuto juridico.

En cuanto a la primera excepcidn, cabe observar que no es necesario que
la licencia contemple el ndmero médximo de elementos privativos del complejo;
bastard con que contemple las fizcas comprendidas en éste, que como puntualiza el
tltimo inciso del articulo 26.5 TRLSRU pueden ser edificaciones ya realizadas o
simples volimenes®. Claro estd, la modificacion posterior para aflorar a la realidad

% El objetivo, segin propia confesién del Gobierno-legislador, era «evitar la entrada en el
Registro de la Propiedad de adquisiciones que no se corresponden con la normativa urbanistica o
con las licencias preceptivas y que podrian por tanto venderse a terceros sin adecuarse a la legislacién
urbanistica».

% Criterio que luego ratificé la L3R, al modificar el articulo 10.3 LPH, para el que «requerird
autorizacién administrativa, en todo caso, la constitucién y modificacién del complejo inmobiliario
a que se refiere el articulo 17.6» del TRLS08 (complejo inmobiliario privado, segin la definicién de
la propia L3R en su articulo 2). La Res. DGRN de 21 de enero de 2014 entiende que la exigencia de
licencia, como «requisito indispensable» para la inscripcién, «se justifica por las multiples implicaciones
que pueden producir los complejos inmobiliarios y la necesidad de extremar su control administrativo
y registral», salvo en las excepciones expresamente recogidas en el propio articulo.

" Que acceden al Registro mediante la constitucién de derechos de vuelo, ex. art. 16.2 del
Reglamento Hipotecario, cuya reforma de 1998 fue anulada por el TS por insuficiencia de rango. Al
respecto puede consultarse DE LA IgLEsIA MONJE, M*1., «Breves consideraciones en torno al derecho



registral cada uno de los elementos estard sujeta a licencia, salvo que proceda aplicar
la segunda excepcién®.

Esta plantea ademds el problema de qué ocurre con la subdivisién de locales
comerciales, o con la creacién de nuevas plazas de aparcamiento. El 53 del Regla-
mento para la Inscripcién en el Registro de la Propiedad de Actos de Naturaleza
Urbanistica (RD 1093/1997) autoriza para obviar una nueva licencia en estos casos,
«salvo que del texto de la licencia resulte que el nimero de locales comerciales o de
plazas de garaje constituye condicién esencial de su concesién». Los principios de
jerarquia y de ley posterior obligan a entender derogada esta norma porque el articulo
26.6 TRLSRU no hace esta distincién, pero sélo para los complejos inmobiliarios
del articulo 24 LPH®.

Si, como se viene repitiendo, el sentido del control administrativo es verificar
que no se producen parcelaciones contra Plan ni se adquieren aprovechamientos al
margen del mismo, éstas serdn las tnicas causas posibles de denegacion, sin que
quepan consideraciones de oportunidad. El silencio es positivo, a contrario sensu
del articulo 11.4 TRSLRU, a menos que se declare al mismo tiempo la obra nueva,
que como acto de edificacién requiere licencia expresa conforme al 11.3, y siempre
como es légico que aquellas causas efectivamente no concurran.

En supuestos de modificacién y revisién de los planes, conceder la licencia a
condicién de que el Plan efectivamente llegue a aprobarse e inscribir el complejo con
esa condicién suspensiva pareceria una solucién menos restrictiva que simplemente
denegarla. Lo cierto es que sin «finca» prevista en el Plan, cualesquiera negocios

de elevacién y las modificaciones introducidas por el Reglamento Hipotecario de 1998. Andlisis
de la STS de 24 de febrero de 2000», Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 659, 2000, pp.
2003-2032; y D1az FraAILE, ].M., «El derecho de vuelo en la reforma del Reglamento Hipotecario de
1998. Estudio especial de su temporalidad tras la sentencia del Tribunal Supremo de 24 de febrero
de 2000, Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, nim. 2, 2001, pp. 301-324.

¢ Conforme a las resoluciones de la DGRN de 28 de mayo y 17 de octubre de 2014, «la
constitucién o modificacién de un conjunto inmobiliario al igual que los actos de divisién, agregacién
y segregacién de elementos integrantes de un edificio en régimen de propiedad horizontal, requeri-
rdn en todo caso la obtencién de la correspondiente autorizacién administrativa, siempre que de los
mismos se derive un incremento de los elementos privativos previamente existentes o autorizados en
la licencia de edificacién».

2 En este sentido, las resoluciones de la DGRN de 21 de febrero y 3 de octubre de 2014.
En divisiones horizontales no integradas en un complejo, atin cabe defender la innecesariedad de la
licencia para los supuestos del art. 53 RD 1093/1997, como hace la resolucién DGRN de 17 de octubre
de 2014. El Anteproyecto de Ley de Suelo de Canarias contempla expresamente la obligatoriedad
de licencia del complejo inmobiliario (art. 330.1.h) pero exonera de ella a aquellas actuaciones en
cuya tramitacién «haya intervenido o podido intervenir la Administracién competente, emitiendo
su parecer sobre la adecuacién de dichas actuaciones a la legalidad urbanistica (art. 331.2.a)». En el
caso de incremento de nimero de locales comerciales, esto puede ocurrir durante el procedimiento
de otorgamiento de la licencia de actividad.
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juridicos que quieran articularse carecerdn de objeto y por lo tanto su constitucién
estard viciada de nulidad®.

IV. NOTA FINAL: LA PLANIFICACION EN ALTURA,
UN MANDATO DEL LEGISLADOR

Algin autor® ha criticado, por insuficiente, el régimen juridico que acaba
de describirse, pero es que el legislador estatal hace lo que puede con arreglo a sus
competencias, que es delimitar el contenido y la extensién del derecho de propiedad.
No puede prever y resolver todos los problemas que puedan darse en el uso del mis-
mo, sino ofrecer un instrumento flexible que pueda acomodarse a las caracteristicas
particulares de cada caso, en funcién de las circunstancias morfoldgicas, técnicas,
juridicas o de cualquier otra indole presentes en el suelo de que se trate. Aplicarlo es
tarea del planificador. Es cierto que desde el punto de vista tedrico subsisten algunos
interrogantes, como la discutida naturaleza juridica del aprovechamiento urbanistico
o si resulta constitucionalmente razonable que cesién obligatoria equivalga a pérdida
de la propiedad. Pero estas dudas no traen causa de una supuesta deficiencia en la
regulacién del subsuelo, sino en la mutabilidad del régimen juridico de la propiedad
urbana, y en todo caso se resolverdn con arreglo a los mismos criterios que operan
en la superficie.

Por eso, aunque el legislador autonémico goza de cierto margen para
perfeccionar el marco juridico en el que habrd de operar el complejo inmobiliario
urbanistico, su intervencién no es realmente necesaria. El Anteproyecto de Ley de
Suelo de Canarias apenas incluye unas pocas referencias que son reproduccién de lo
dispuesto en la ley estatal. Aunque hemos visto algunos intentos puntuales de hacer
uso del complejo inmobiliario como técnica para la superposicién de calificaciones,
los problemas que pueden plantearse son atribuibles, mds que a omisiones del legis-
lador estatal o autonémico, a las dificultades técnicas, a la falta o desconocimiento
de los instrumentos juridicos apropiados, o simplemente a la inercia de décadas de
planificacién meramente superficiaria.

El nuevo régimen se propone precisamente cambiar esta inercia. El régi-
men de formacidn de fincas superpuestas del articulo 26 TRLSRU constituye una
invitacion a los planificadores para cumplir con su tarea de ordenar integralmente
el territorio, concepto que abarca tanto la superficie como el subsuelo.

En conclusién: no sélo se puede planificar en altura, sino que se debe. La
progresiva introduccién de criterios de eficiencia en la ordenacién del territorio, el
principio del minimo impacto de nuestra Ley de Directrices y la conveniencia de

6 La STS de 10 de mayo de 1999 ya declaré nulas las reservas de vuelo establecidas por el
promotor de viviendas, por vulnerar la proteccién de los derechos de consumidores y usuarios y la
naturaleza del vuelo como elemento comtn.

¢ VAzQuez MartiLLa, FJ., «La insuficiencia de la regulacién del subsuelo en la nueva Ley
del Suelo», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, 271, pp. 29-58.



anticiparse a las pretensiones de los particulares de consolidar aprovechamientos al
margen del planeamiento ya eran un significativo aliciente para hacerlo. Ahora el
mandato estd explicitado en el articulo 22.5.a) TRLSRU, que exige que la memoria
econdmica requerida en la ordenacién y ejecucién de actuaciones sobre el medio
urbano, sean o no de transformacién urbanistica, contemple expresamente «la posible
utilizacién del suelo, vuelo y subsuelo de forma diferenciada»®.

Recibido: marzo 2016
Aceptado: mayo 2016

® Posibilidad que, en realidad, depende sélo de dos factores: la ambicién del planificador
y la viabilidad técnica y econdmica. En todo caso, las SSTS de 15 de julio de 1983 (R] 1983/4060)
y 16 de noviembre de 1992 (R] 1992/9054) expresamente permiten los usos subterrdneos accesorios
que no estén en pugna con las determinaciones establecidas para la superficie, exigiendo que para
justificar la denegacion se acredite el perjuicio al bien comun protegido.
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RECONOCIMIENTO DE LOS NUCLEOS COSTEROS EN
LA LEY DE PROTECCION Y USO SOSTENIBLE DEL LITORAL:
ESPECIAL REFERENCIA A CANARIAS

Eduardo Angel Risueno Diaz

RESUMEN

La entrada en vigor de la Ley de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral ha supuesto un
aparente cambio en el régimen juridico aplicable a los nicleos costeros, extendiendo el ré-
gimen transitorio flexible de los suelos urbanos a otros niicleos no clasificados formalmente
como tales, pero que retinan sus caracteristicas ficticas. Esta prevision legal, que antes
podia derivarse del régimen transitorio previsto en el Reglamento de Costas, que aludia a
las denominadas «4reas urbanas», ha sido objeto de un desarrollo reglamentario ciertamente
estricto, que no ha atendido a la realidad de la situacién de estos nicleos, muchos de los
cuales no estdn delimitados por el planeamiento vigente en el respectivo municipio. Resulta
necesaria, por tanto, una reflexién sobre la aplicacién del nuevo régimen transitorio de la Ley
de Costas a los nicleos costeros, para evitar que la modificacién legal sea sélo una variacién
de términos sin resultado prictico.

PALABRAS CLAVE: dominio publico maritimo-terrestre, servidumbre de proteccién del do-
minio publico maritimo-terrestre, nicleos costeros, suelo urbano, ley de proteccién y uso
sostenible de litoral.

ABSTRACT

«Recognition of the coastal communities under the law for protection and sustainable use
of the coast: special reference to Canary Islands». The Law on Protection and Sustaina-
ble Use of Coastal has been an apparent change in the legal regime applicable to coastal
communities, extending the flexible transitional regime of urban land to other nuclei not
formally classified as such, but who meet its factual characteristics, that could be find in
the transitional arrangements in the costal statutory instrument. Is necessary, therefore, a
reflection on the implementation of this new transitional regime to prevent the new rules
to be only a variation of terms without practical results.

Keyworbps: public domain, coastal, urban soil, protection and substainable use of the coast.
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1. EL PUNTO DE PARTIDA: BREVE ANALISIS DE LA SERVIDUMBRE
DE PROTECCION DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRES-
TRE EN LA NUEVA LEGISLACION DE COSTAS

La servidumbre de protecciéon del dominio publico maritimo-terrestre no ha
variado de forma sustancial su régimen juridico tras la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
Proteccién y Uso Sostenible del Litoral y de modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas (LPUSL), que se recoge en los articulos 23 al 26 de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas (LC)'. Bdsicamente se define como una limitacién general?
de todos los terrenos incluidos en una franja que se proyecta horizontalmente cien
metros medidos tierra adentro desde el limite interior de la ribera del mar y que se
puede ampliar otros cien metros previo acuerdo con la Administracién autonémica
y el Ayuntamiento respectivos.

Sin embargo, por lo que a este trabajo interesa, es en el régimen transitorio
de la LC y de la LPUSL donde encontramos las reglas juridicas que van a regir el
reconocimiento y delimitacién de los nicleos costeros.

2. EL REGIMEN TRANSITORIO APLICABLE A LA ZONA
DE SERVIDUMBRE DE PROTECCION EN LA LEY
DE COSTAS TRAS LA LEY 2/2013

Asi, ya desde su entrada en vigor la disposicién transitoria 3.* de la LC,
en su apartado 3% establecié la salvedad de que la anchura de la servidumbre de
proteccion en suelo urbano se reducia a veinte metros, regla que ha dado lugar a un
sinfin de conflictos entre la Administracion del Estado y las Comunidades Aut6-
nomas con litoral, pues el reconocimiento del cardcter urbano de unos terrenos por

! Se modifican los apartados 3 del articulo 23 y 1, ¢) y 2 del articulo 25, afadiendo un
apartado 4.

% Dicha limitacién es una manifestacién de la supremacia del interés general sobre las situa-
ciones activas de los particulares. El interés general prevalente estd representado por las caracteristicas
naturales del medio ambiente litoral. La situacién de inferioridad de los derechos de los particulares
se manifiesta en la restriccién de su contenido o en la exigencia de requisitos para su ejercicio, que
supondrdn una intervencién administrativa. Y todo ello, a su vez, se justifica en una determinada
concepcidn de la funcidn social de la propiedad. En este sentido, el Tribunal Constitucional, en su
sentencia 149/1991, de 4 de julio [RTC 1991\149; suplemento al BOE n.© 180, de 29 de julio de 1991]
—F.J. 8.A—, para justificar la profunda incidencia que en los derechos de los particulares supone
esta limitacién, afirma que «... la funcién social de la propiedad, con arreglo a la cual las leyes han
de delimitar el contenido propio de ésta, opera, en efecto, no sélo en abstracto, por asi decir, para
establecer el contenido de la institucién constitucionalmente garantizada, sino también en concreto,
en relacién con las clases de bienes sobre los que el dominio recae. El legislador puede establecer, en
consecuencia, regulaciones distintas de la propiedad en razén de la naturaleza propia de los bienes
y en atencion a las caracteristicas generales de éstos, como es el caso que ahora nos ocupa, la de su
contigiiidad o proximidad respecto del dominio pablico maritimo-terrestre...».

* En el mismo sentido el articulo 44.4 RGC.



la Administracién autonémica correspondiente determinaba la reduccién territorial
de las competencias sobre la franja contigua al demanio maritimo-terrestre de la
Administracién del Estado.

Dicho apartado viene desarrollado por la disposicién transitoria 10.* del
Reglamento General de Costas, aprobado por Real Decreto 876/2014, de 10 de
octubre (RGC)*, que a efectos del reconocimiento de dicho cardcter urbano exige
su previsién expresa en el planeamiento vigente en la fecha de entrada en vigor de la
LC (29 de julio de 1988°) o bien la declaracién expresa y posterior de dicho cardc-
ter urbano por la Administracién urbanistica (autonémica) porque los terrenos en
cuestién estuvieran consolidados por la edificacion o contaran con la urbanizacién
primaria en la fecha de entrada en vigor de la LC®.

En relacién con este régimen transitorio interesa destacar dos cuestiones:

A) CONTROL PREVIO VERSUS CONTROL POSTERIOR DE LA ACTIVIDAD PRIVADA

De un lado, el debate que se suscita sobre la sujecién a control previo (auto-
rizacién) o posterior (declaracién responsable) de las obras que pretendan ejecutarse
en la servidumbre de proteccién.

Y es que el articulo 13 bis LC (introducido por el articulo 1.0 8 LPUSL)
dispone que los titulares de obras e instalaciones que, tras la revisién del deslinde
(por alteracién de la configuracién del dominio publico maritimo-terrestre) se incor-
poren a la zona de servidumbre de proteccién podrdn realizar obras de reparacién,

* En los mismos términos se expresaba la disposicién transitoria 9.* 3 del Reglamento
General para desarrollo y ejecucién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, aprobado por
Real Decreto 1.471/1989, de 1 de diciembre, derogado por la disposicion derogatoria tinica del Real
Decreto 876/2014.

> Conforme a su disposicién final 3. y teniendo en cuenta que la LC se publicé en el BOE
Num. 181, de 29 de julio de 1988.

¢ La tinica diferencia es que en el primer supuesto existe un limite temporal a dicha cla-
sificacién —fecha de entrada en vigor de la LC—, mientras que en el segundo, el acto juridico de
reconocimiento por la Administracién urbanistica de la existencia de consolidacién por la edificacién
o urbanizacién primaria en los terrenos cuya declaracién como dreas urbanas se pretende puede tener
lugar con posterioridad al 29/07/1988, por tener cardcter declarativo, no constitutivo, si bien dicha
situacién fictica si ha de existir antes de la entrada en vigor de la LC. Asi, la sentencia de la Audiencia
Nacional de 3 de julio de 2003 [JUR 2006\274320] sefiala —F.]J. 3.>—: «La norma, en estos casos,
no exige que el acto o resolucién de la Administracién urbanistica sea anterior a la vigencia de la Ley
de Costas, lo que exige, l6gicamente, es que la situacién urbana consolidada sea anterior a la Ley,
siendo esto lo definitivo. De hecho, lo que exige la Ley es que “el suelo sea urbano a la entrada en
vigor de la presente ley”; y el suelo es urbano, no porque lo reconozca expresamente la Administracién,
sino porque asi lo establezca la Ley. De este modo la norma reglamentaria, para que no se aparte del
tenor de tal “ley, debe interpretarse en el sentido que el tiempo de la resolucién de la Administracion
urbanistica no sea esencial, siéndolo, sin embargo, que la situacién urbanistica consolidada sea ante-
rior a la entrada en vigor de la Ley™. En el mismo sentido se expresan las sentencias de la Audiencia
Nacional de 31 de enero de 2007 [La Ley 1306/2007] —F.J. 2.0—, 27 de octubre de 2006 [La Ley
131505/2006] —E.J. 2.o— y 22 de febrero de 2006 [La Ley 24285/2006] —F.J. 2.0—.
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mejora, consolidacién y modernizacién’, mediante declaracién resposable, previa
a la autorizacién urbanistica procedente®. Y en la disposicién transitoria 4.* 2, ¢
LC (modificada por el articulo 1.40 LPUSL) se habilitan las mismas obras’ en las
obras e instalaciones situadas en la zona de servidumbre de proteccién, previendo
en el apartado 3, tltimo pdrrafo, su sujecion a declaracion responsable. Es decir, se
prevé la sujecién a declaracién responsable de las obras a realizar en las instalaciones
que se incorporen (a partir de la entrada en vigor de la LPUSL) a la servidumbre
de proteccién por alteracién del deslinde del dominio pablico maritimo-terrestre, y
las que se realicen en las construcciones e instalaciones que se incluyeran en dicha
zona previamente a la entrada en vigor de la LC.

Sin embargo, en Canarias cualquier obra, instalacién o actividad a reali-
zar en la zona de servidumbre de proteccidn estd sujeta a autorizacién previa de la
Viceconsejeria de Politica Territorial del Gobierno de Canarias, de acuerdo con el
Decreto 171/2006, de 21 de noviembre, por el que se regula el procedimiento para la
tramitacién de autorizaciones en la zona de servidumbre de proteccién del dominio
publico maritimo-terrestre.

Se plantea, por tanto, una contradiccién entre la normativa bésica estatal
en materia de proteccién del medio ambiente (la LC) y la normativa autonémica de
desarrollo y ejecucién de la normativa estatal (el Decreto 171/2006), que habria de
resolverse en mi opinidn a favor de ésta tltima, como ya ha sostenido la doctrina'®,
el 6rgano consultivo autonémico' y el Tribunal Constitucional'?.

Ademds, avala esta posicién la regulacién contenida en el propio RGC, cuyo
articulo 49.1 sujeta a autorizacién de la respectiva Comunidad Auténoma los usos
permitidos en la zona de servidumbre de proteccién.

No obstante, podria salvarse esta aparente contradiccién en el sentido de que
las obras a realizar sobre construcciones e instalaciones existentes sélo estdn sujetas
a declaracién responsable, mientras que el uso de la servidumbre de proteccién que
se realice a través de una «obra nueva, a ejecutar al amparo de los articulos 25 LC
y 49.1 RGC, serd objeto de intervencién previa a través de la correspondiente auto-
rizacién, al igual que las obras complementarias e instalaciones accesorias respecto
a edificaciones preexistentes, siempre que se encuentren vinculadas a las mismas y
cumplan la normativa urbanistica en vigor, como afiade la disposicién transitoria
22.*8 RGC, flexibilizando la prohibicién que establece la disposicién transitoria 1.*

7 Con el limite material de que no impliquen aumento de volumen, altura ni superficie.

8 Del mismo tenor es el articulo 27.4 RGC.

? Afadiendo que el incremento de valor que comporten no serd tenido en cuenta a efectos
expropiatorios.

10 ViLLaR Rojas, Francisco José: «Las Areas Urbanas en el Litoral (a propésito de la Ley
7/2009)», en SANTANA RODRIGUEZ, Juan José (coord.): Diez asios de la Ley de Ordenacion del Territorio
de Canarias (cap. vin), Edit. Tirant lo Blanch, Valencia, 2010, p. 279.

" Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias 289/2013, de 30 de julio de 2013, en
relacién con el recurso de inconstitucionalidad frente a la LPUSL —Fundamento 11.2—.

12 Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 149/1991, de 4 de julio —F.J. 3, D), d)—
(BOE nim. 180, de 29 de julio de 1991).



de la Ley 2/2013 —que analizaremos posteriormente— de nuevas construcciones
en los nucleos o dreas clasificados o delimitados al amparo de la misma.

Esta es la posicién de la doctrina mds cualificada’®, que ha intentado solu-
cionar la contradiccién estableciendo dos momentos en la legitimacién de usos y
obras en la servidumbre de proteccién:

— La implantacién «ex novo» del uso o ejecucién de las obras que conlleven un
determinado uso y su modificacion estard sujeta a autorizacion.

— Las obras que se realicen una vez implantado el uso y que no conlleven su modi-
ficacidn se sujetardn a declaracién responsable del promotor.

B) ALCANCE DEL REGIMEN DE FUERA DE ORDENACION: ¢EDIFICACIONES AUTORI-
ZADAS O EDIFICACIONES EXISTENTES?

De otro lado, la interpretacién que se dé a la expresién contenida en el
apartado 3, pdrrafo 1., de la disposicién transitoria 3.* de la LC: «Se respetardn los
usos y construcciones existentes, asi como las autorizaciones ya otorgadas, en los
términos previstos en la disposicién transitoria cuarta». De la lectura de la norma
pueden derivarse dos interpretaciones distintas:

— Que la norma se refiere, en primer lugar, a los usos y construcciones existentes
(realizados con titulo para ello) y, en segundo término, a las autorizaciones
concedidas antes del 29 de julio de 1988, pero cuyo objeto ain no se haya
ejecutado.

— O bien que la norma comprende, de un lado, los usos y construcciones existentes
(ejecutados con o sin titulo para ello) y, de otro, las autorizaciones concedidas
cuyo objeto no se haya ejecutado.

Una interpretacién en sentido favorable a la esfera juridica de los particulares
acogerifa la segunda opcién, apoyada ademds en el principio positivista de que las

13 MENENDEZ REXACH, Angel: «La nueva regulacién de las costas. Un giro hacia el dominio
privado maritimo-terrestre», conferencia impartida en el 7x Congreso de la Asociacién Espariola de
Profesores de Derecho Administrativo, 2014. Pons CANovas, Ferrdn: El nuevo régimen juridico de las
costas. ;Contribuird de forma eficaz a la proteccion y al uso sostenible del litoral?; Edit. Thomson-Reuters
Aranzadi, 2015, p. 266: «Después de la LPYUSL se ha producido, de forma deliberada o involuntaria,
una diferenciacion del régimen de control de tales actuaciones, de manera que continuardn some-
tidas a control preventivo autorizatorio los nuevos proyectos que pretendan llevarse a cabo tanto en
la zona de proteccién reforzada (100 m) como en la zona de proteccién debilitada (20 m), mientras
que las obras que se realicen en las edificaciones y construcciones ya existentes emplazadas en la zona
de proteccién debilitada (20 m) se sujetan a declaracién responsable, como veremos, amén de a la
correspondiente licencia urbanistica municipal».
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leyes se aplican tal y como estdn escritas'. Existe alguna opinién doctrinal® en este
sentido, sin distinguir si las edificaciones existentes antes del 29 de julio de 1988
estaban legitimadas o no, sino simplemente su presencia en la zona de servidumbre
con anterioridad a dicha fecha.

Sin embargo, una interpretacion sistemdtica horizontal con la disposicién
transitoria 4.* 1 de la LC puede llevar a una conclusién distinta, dada la exigencia
de legalizacién de las construcciones carentes de titulo, si asi procede por razones
de interés publico.

Esta es, a su vez, la interpretacién auténtica de la norma, recogida en la
Exposicién de Motivos de la LC'® y en el Predmbulo de la LPUSLY, que distinguen
entre edificaciones ejecutadas legal e ilegalmente a efectos de su régimen juridico,
con fundamento en evitar la carga indemnizatoria que supondria la revocacién de
derechos urbanisticos adquiridos.

4 Axioma juridico latino Ubi lex non distinguit, nec nos distinguere debemus.

B PEREZ GALVEZ, Juan Francisco: «Obras complementarias e instalaciones accesorias en
la zona de servidumbre de proteccién», en RVAP. Num. especial 99-100, mayo-diciembre 2014, p.
2413: «La Ley de Costas de 1988, en su redaccién originaria, establecié respecto de las edificaciones
existentes disconformes con la legislacién aprobada, la posibilidad de mantenerlas hasta la extincién
de la concesién si estaban ubicadas en el dominio puablico, o indefinidamente, si se encontraban en
terrenos afectados por la servidumbre de proteccion. Dicho de otro modo, si el régimen desarrollado
por el RC 89 estableci6 un régimen de fuera de ordenacién atenuado, salvo para las obras que impli-
casen un aumento de volumen de la edificacién existente en la zona de servidumbre de proteccién, y
un régimen estricto de fuera de ordenacién en la zona de servidumbre de trénsito, con la modificacién
legal y reglamentaria expuesta (Ley 2/2013 y PRC 2014) se ha modificado el régimen juridico de la
dimensién de la servidumbre de proteccidn, se posibilita la legalizacién de aquéllas que ahora quedan
reubicadas, y el de las obras que se pueden realizar legalmente, haciendo mds permiviso el régimen
de las reformas disconformes en el dominio publico y en la zona de trdnsito».

¢ Apartado 1v, tGltimo pdrrafo: «En este contexto, se regula con precision la situacién de
las edificaciones existentes que resulten incompatibles con las disposiciones de la nueva Ley. Si se
construyeron ilegalmente, se abre la posibilidad de legalizarlas, cuando sea posible por razones de
interés publico. Si se construyeron legalmente, se respetan los derechos adquiridos, atemperando la
situacién de la obra a la naturaleza del terreno en que se emplaza. Si estd en el dominio publico, se
mantiene la concesion hasta su vencimiento; si estd en la zona de servidumbre de trdnsito, queda
fuera de ordenacién con las consecuencias previstas en la actual legislacién urbanistica; por dltimo,
si estd en el resto de la zona de servidumbre de proteccidn, se permiten obras de reparacién y mejora
de cualquier tipo, siempre que légicamente, no supongan aumento de volumen de las ya existentes».

17" Apartado 111, parrafo 14.%: «La principal novedad que se introduce respecto de la zona
de servidumbre de proteccién es la dirigida a las edificaciones que legitimamente la ocupan, a cuyos
titulares se les permitird realizar las obras de reparacién, mejora, modernizacién y consolidacién,
siempre que no impliquen un aumento de volumen, altura ni superficie».



3. ANALISIS DE LA DISPOSICION TRANSITORIA 1.* DE LA LPUSL
A) OsjETO

Las disposiciones transitorias 1.* LPUSL y 22.* RGC han recogido la mds
estricta de las tres versiones que se manejaron durante la tramitacién parlamentaria
de la LPUSL", segtn la cual se podrd instar que el régimen previsto en la disposi-
cién transitoria 3.* 3 LC se aplique a los nicleos o dreas que, a su entrada en vigor,
no estuvieran clasificados como suelo urbano, pero reunieran en dicho momento
alguno de los siguientes requisitos:

a) En municipios con planeamiento: los terrenos que contaran con acceso rodado,
abastecimiento de agua, evacuacién de aguas residuales y suministro de
energfa eléctrica y estuvieran consolidados por la edificacién en al menos
un tercio de su superficie, o,

a) careciendo de alguno de los requisitos citados, estuvieran comprendidos en dreas
consolidadas por la edificacién como minimo en dos terceras partes de su
superficie, de conformidad con la ordenacién de aplicacion.

b) En municipios sin planeamiento: los terrenos que contaran con acceso rodado,
abastecimiento de agua, evacuacion de aguas residuales y suministro de
energia eléctrica y estuvieran consolidados por la edificacion en al menos
un tercio de su superficie, o,

b') careciendo de alguno de los requisitos citados, estuvieran comprendidos en dreas
consolidadas por la edificacién como minimo en la mitad de su superficie.

Hemos de resaltar que, por imperativo del apartado 4 de la disposicion
transitoria 1.* de la LPUSL (que prohibe la construccién en los nicleos o dreas a
que se refiere dicha disposicion de obras nuevas cuyo destino esté prohibido en el
articulo 25 LC), la regla 2.* de la disposicién transitoria 3.* 3 de la Ley 22/1988
(sobre la legitimacién de nuevas construcciones) no resulta aplicable a los niicleos o
dreas a que se refiere la disposicién transitoria 1.%. En mi opinién, esta prescripcion,
sin perjuicio de su posible critica de finalidad normativa®, no resulta en términos
constitucionales, discriminatoria, siempre que se refiera exclusivamente a los nicleos
que se reconozcan en base a la disposicion transitoria 1.* sin estar clasificados como
suelo urbano, pues la disposicion transitoria 3.* 3 de la LC se refiere exclusivamente

'8 Pons CANovas, Ferrdn (op. cit., pp. 259 y 260) narra la evolucién de la enmienda 182
(del Grupo Popular en el Senado) en su tramitacion ante el Congreso y el Senado.

1 Sila finalidad de la disposicién transitoria 3.* 3 de la LC al legitimar nuevas construccio-
nes es la homogenizacién de la fachada maritima, esa misma finalidad ha de buscarse en los nicleos
poblacionales no clasificados como suelo urbano.
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a suelo urbano, mientras que la disposicién transitoria 1.* de la LPUSL amplia el
reconocimiento de los ndcleos costeros a otras clases de suelo®.

De otro lado, los presupuestos para la aplicacién de la disposicién transitoria
1.* 1 dela Ley 2/2013 coinciden sustancialmente con los establecidos en la disposicién
transitoria 10.* 4 del RGC?, del siguiente tenor:

A los efectos de la aplicacién del apartado 1 anterior, s6lo se considerard como suelo
urbano el que tenga expresamente establecida esta clasificacién en los instrumen-
tos de ordenaci6n vigentes en la fecha de entrada en vigor de la Ley de Costas,
salvo que se trate de dreas urbanas en que la edificacién estuviera consolidada o
los terrenos dispusieran de los servicios exigidos en la legislacién urbanistica en la
citada fecha y la Administracién urbanistica competente les hubiera reconocido
expresamente ese carcter.

El apartado 4 de la disposicién transitoria 10.* del RGC (como hacia el
apartado 3 de la disposicién transitoria 9.* RC) introduce el concepto de «dreas
urbanas», como dmbitos que cumplian los requisitos estdticos (consolidacién por la
edificacién o transformacién por la urbanizacién) para ser clasificados como suelo
urbano, pero no habian sido formalmente clasificados como tales en un instrumen-
to de ordenacién cuya entrada en vigor se hubiera producido con anterioridad al
comienzo de vigencia de la Ley de Costas.

Sin embargo, la coincidencia entre la disposicién transitoria 1. 1 de la LPUSL
y la disposicién transitoria 10.* 4 del RGC es sélo sustancial por dos razones:

a) Al presupuesto estdtico de la transformacidn por la urbanizacién (por contar con
los cuatro servicios que constituyen la «urbanizacién primaria») del RGC se
afade que «y estuvieran consolidados por la edificacion en al menos un tercio
de su superficie» —LPUSL—.

20 Sielapartado 4 se refiere también a los nicleos clasificados como suelo urbano, comparto
la opinién de PEREZ GONZALEZ, Catlos: La ordenacion territorial y urbanistica de las zonas costeras en
Galicia, Universidad da Corufa, 2013, pp. 577 y 578 (http://ruc.udc.es/dspace/handle/2183/11559):
«En mi opinién, la adicién del citado apartado 4° de la DT 1* de la Ley 2/2013 supone una clara
discriminacién de trato juridico ante una misma realidad fictica, que ademds puede suponer la
vulneracién de las competencias en materia de ordenacién del territorio, urbanismo y ordenacién
del litoral de las CC.AA.». El Consejo Consultivo de Canarias afirma que dicha regulacién no es
discriminatoria en su Dictamen nim. 289/2013, de 30 de julio de 2013: «En relacién por tltimo
con las prohibiciones contenidas en el apartado 4, esta conclusion no se enerva por el hecho de que
la Disposicién transitoria tercera de la Ley de Costas en su apartado 3 si permita construcciones,
en las condiciones que establece y de forma excepcional, de las prohibidas por el articulo 25. A este
respecto sostiene el Gobierno que la regulacion en este caso ha de ser similar, pero ello no se sostiene
dado que no se contempla la misma situacién, pues en el primer caso se trata de suelos que ya eran
urbanos antes de la entrada en vigor de la Ley, lo que no acontece en la nueva regulacién».

' Que reproduce el apartado 3 de la disposicién transitoria 9.* del RC, derogado por el
Real Decreto 876/2014.



http://ruc.udc.es/dspace/handle/2183/11559

b) Y al presupuesto estdtico de consolidacién por la edificacion (en las dos terceras
partes de la superficie del nicleo o drea en municipios con planeamiento y
en la mitad de la superficie en municipios sin planeamiento??) del RGC se
adiciona en la LPUSL que en el supuesto de carecer «de alguno de los requi-
sitos citados» (se refiere a los cuatro servicios que configuran la «urbanizacién
primaria»), no bastard la concurrencia de una consolidacién edificatoria
sino que deben estar implantados (si hacemos una interpretacion literal)
al menos tres de los servicios urbanisticos bdsicos, dado que la disposicién
transitoria 1. 1 se expresa, al permitir la excepcién de transformacién por la
urbanizacién, en una forma alternativa singular («alguno de los requisitos»),
por lo que sélo podrd carecer el dmbito de uno de los mencionados servi-
cios”. El grado de consolidacién se calculard por relacién entre la suma de
las superficies de las parcelas consolidadas por la edificacién el 29 de julio de
1988 con la superficie total del 4mbito, tras descontar los espacios no aptos
para la edificacién, que la disposicién transitoria 22.* del RGC concreta
en su apartado 6, a), 5.°) a los viales y zonas verdes existentes en la fecha
referida anteriormente.

Lo que si parece quedar claro en la nueva disposicién transitoria 1.* 1 de
la LPUSL es la posibilidad de aplicar extensivamente el régimen de la disposicién
transitoria 3.* 3 de la LC (y, consecuentemente, el de la disposicién transitoria 10.* 4
del RC) a nicleos o dreas que no estén clasificados formalmente como suelo urbano,
sino que cumplan los presupuestos ficticos exigidos legalmente para ello, sin perjuicio
de que, por concurrir otras circunstancias ficticas (como la ubicacién en un medio
rural), los ndcleos o dreas puedan haber sido clasificados formalmente de otro modo,
conforme a la legislacién urbanistica de cada Comunidad Auténoma. Esta interpre-
tacién ya habia sido realizada por la Administracién autondmica canaria en el afo
2007, en aplicacién de la disposicién transitoria 3.* 3 de la LC y de la disposicién
transitoria 9.* 3 del RC, entendiendo que la expresién «drea urbana» podia tener
un significado mds amplio que el de «suelo urbano», comprendiendo nicleos de

22 Eran los requisitos exigidos para considerar un terreno como suelo urbano, por los
articulos 78 y 81.2, respectivamente, del Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana, aprobado por Real Decreto 1.346/1976, de 9 de abril, vigente en el momento
de entrada en vigor de la LC.

3 Es més flexible la opinién de OLaNo EspiNosa, César: «Servidumbre de proteccién y otras
limitaciones legales», en Comentario a la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccion y Uso Sostenible del
Litoraly de Modificacion de la Ley 22/1988, de Costas—obra colectiva— (capitulo 1v), edit. Thomson
Reuters Aranzadi, 2014, p. 236 y nota al pie 21: «..., en la DT 1* Ley 2/2013, de 29 de mayo, exige
el mismo grado de consolidacién, pero anade el requisito de que el suelo disponga de alguno de los
servicios urbanisticos». «Cuando la DT 1° a) de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, incluye la expresién
“careciendo de alguno de los requisitos citados”, supone que no se puede carecer de todos y que por
tanto debe disponerse de alguno de los siguientes servicios: acceso rodado, abastecimiento de agua,
evacuacién de aguas residuales o suministro de energfa eléctrican.
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poblacién consolidados por la edificacién o transformados por la urbanizacién, pero
no clasificados formalmente como suelo urbano, por ubicarse en un medio rural®.

B) PRECEDENTES NORMATIVOS AUTONOMICOS

La disposicién transitoria 1.* de la LPUSL se enmarca en los conflictos de
competencias que se produjeron entre las Comunidades Auténomas de Galicia y
Canarias y el Estado en cuanto a la fijacién de la anchura de la zona de servidumbre
de proteccién en los supuestos en que el suelo afectado por dicha limitacién tuviera
la clasificacién formal de urbano o bien reuniera los requisitos ficticos necesarios
para ser clasificado como tal o bien delimitado como «drea urbana»®.

La Ley 7/2009, de 6 de mayo, de modificacién del Texto Refundido de
las Leyes de Ordenacién del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de
Canarias sobre declaracién y ordenacién de dreas urbanas en el litoral canario®,
introdujo tres disposiciones adicionales (13.%, 14.* y 15.%) en el TRLOTC, referidas
respectivamente a la aplicacién de la disposicién transitoria 3.* de la LC, a la fijacién
del limite interior de la zona de servidumbre de proteccién y a la constitucién de un
censo de edificaciones ubicadas en el demanio maritimo-terrestre y en sus zonas de
servidumbre de trdnsito y servidumbre de proteccién, que tuvieran valor etnogra-
fico, arquitecténico o pintoresco, al objeto de su consideracién en el otorgamiento

24 Informe de la Jefatura de Servicio Administrativo Occidental de la Direccién General
de Ordenacion del Territorio, de fecha 14 de mayo de 2007, que sirvié de fundamento para rechazar
un requerimiento de la entonces Direccién General de Costas de la Administracién del Estado,
sefialando en su fundamento juridico cuarto:

«40.- Posibilidad de aplicacién del régimen transitorio de la Ley de Costas a nucleos clasi-

ficados y categorizados como asentamiento rural:

[...] Puede apreciarse con claridad que la norma trata de reconocer el aprovechamiento

residencial existente y que incluso éste pueda desarrollarse dentro del perimetro definido,

evitando la extensién hacia el exterior de dicho perimetro. Si la norma atribuye a los asen-
tamientos rurales aprovechamiento residencial (con ciertas particularidades) es evidente
que estd aplicando a dicha clase y categoria de suelo rustico el régimen juridico propio del
suelo urbano, de una forma parcial pero manifiesta. Y la interpretacién del concepto de

«drea urbana» de la disposicién transitoria 9*.3 del Reglamento de Costas podria interpre-

tarse extensivamente hacia nicleos que teniendo dichas caracteristicas, sean, sin embargo,

clasificados de otra forma por la concurrencia de otras circunstancias ficticas que no deben
olvidarse.

No se estarfa haciendo, de este modo, una interpretacion analdgica proscrita por el articulo

4.2 del Cédigo Civil, sino una interpretacién amplia del concepto de «drea urbana», cuya

distincién de la expresién «suelo urbano» en la disposicién transitoria 9.3 del reiterado

Reglamento de Costas ha de tener algtin sentido prictico, tal y como hace el propio infor-

me de la Demarcacién de Costas de Tenerife a que se alude en el antecedente segundo».

» Un andlisis de dicha situacién lo encontramos en Pons CAnovas, Ferrdn, op. cit., pp.
255 a 258.

26 Un estudio de los antecedentes, contenido y valoracién de dicha Ley lo encontramos en
ViLLar Rojas, Francisco José: «Las Areas Urbanas en el Litoral (a propésito de la Ley 7/2009)», loc. cit.



de concesiones y autorizaciones que puedan solicitar los titulares de las mismas al
amparo de la disposicién transitoria cuarta de la Ley de Costas?’.

De ellas, la disposicion adicional 13.* era la mds similar a la disposicién
transitoria 1.* de la LC, senhalando que a efectos de la aplicacién del régimen tran-
sitorio de la Ley de Costas, se declarardn dreas urbanas, con independencia de que
se contemplen o no en un instrumento de ordenacién y de su clase y categoria, las
que, a 29 de julio de 1988, se encontraran en alguno de los siguientes supuestos:

a) Las que comprendieran terrenos que cuenten con acceso rodado, abastecimiento
de agua, evacuacién de aguas y suministro de energfa eléctrica.

b) Las que comprendieran terrenos consolidados por la edificacién al menos en dos
terceras partes de su superficie, si el municipio en el que se ubicara tuviera
en esa fecha planeamiento general en vigor.

¢ Las que comprendieran terrenos consolidados por la edificacién al menos en la
mitad de su superficie, si el municipio en el que se ubicara el asentamiento
no tuviera en esa fecha planeamiento general en vigor.

Aunque el tenor de la disposicién canaria no fuera igual al de la disposicién
transitoria 1.* de la LPUSL, la finalidad era la misma: legitimar el reconocimiento
de niicleos o dreas urbanas que, reuniendo los requisitos materiales para ser clasi-
ficados como suelo urbano, sin embargo, no estin formalmente clasificados como
suelo urbano, extendiendo la regulacién de la legislacién bdsica estatal a todos los
nucleos de poblacién situados en la zona de servidumbre y que cumplan los requisitos
facticos propios del suelo urbano, aunque se hayan integrado en otra clase de suelo.

Sin embargo, la sentencia del Tribunal Constitucional nam. 5/2015, de 22
de enero, ha declarado inconstitucionales® las dos primeras disposiciones adicionales
y los apartados 2 y 3 de la disposicién adicional 15.%, basindose en los siguientes
argumentos:

%7 Esta disposicion trataba de homogeneizar las razones de interés publico que debian tenerse
en cuenta para la legalizacion de las construcciones ubicadas en el dominio ptblico maritimo-terrestre
y en las zonas de trédnsito y servidumbre, anticipando una valoracién técnica de la antigiiedad, inte-
gracion en el litoral y finalidad social de la construccién, si bien dichas circunstancias no coincidian
con la doctrina jurisprudencial que concretaba el concepto juridico indeterminado de «razones de
interés publico», la proteccién e integridad del demanio natural, segtin se puede ver en la sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Canarias (sede en S/C de Tenerife) de 30 de noviembre de 2009
(referida al nicleo costero de Cho Vito, en Candelaria), en la sentencia del Tribunal Supremo de 25
de enero de 2013 (sobre una estacién de bombeo para riego agricola de la entidad ptblica empresarial
Balsas de Tenerife, en Tacoronte) o, fuera de Canarias, en la sentencia del Tribunal Supremo de 17
de febrero de 2010 (acerca del camping municipal de Arketa).

% Como precedente, la sentencia del Tribunal Constitucional nim. 87/2012, de 18 de
abril, ya habia declarado inconstitucional la disposicién adicional 3.* de la Ley 9/2002, de 30 de
diciembre, de ordenacién urbanistica y proteccién del medio rural de Galicia, de tenor similar a la

disposicién adicional 13.* del TRLOTC.
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— Ladisposicién adicional 13.%, relativa a la aplicacién de la disposicién transitoria 3.
de la LC alos ntcleos o dreas situados en zona de servidumbre de proteccién
y no clasificados formalmente como suelo urbano, se considera inconstitu-
cional con fundamento en que el Estado, ex articulos 149.1.1.* y 23.* de la
Constitucién, puede establecer limitaciones y servidumbres en los terrenos
colindantes con el dominio piblico maritimo-terrestre, con la finalidad de
garantizar la proteccion y defensa de sus condiciones ambientales, mientras
que las Comunidades Auténomas no pueden incidir en la servidumbre de
proteccién al amparo de la competencia en materia de ordenacién territorial y
urbanistica que prevé el articulo 148.1.3.* de la norma fundamental (EJ. 1.5).

— La disposicién adicional 14.%, que atribufa la competencia para la fijacién del
limite interior de la zona de servidumbre de proteccién a la Administracién
autondmica, se declara inconstitucional porque la operacién de deslinde
del dominio publico maritimo — terrestre por la Administracién estatal
comprende la demarcacién de la servidumbre de proteccién, sin perjuicio
de tener en cuenta la calificacién del uso y destino del suelo sobre el que se
actia (FJ. 1.6)%.

— Y los apartados 2 y 3 de la disposicion adicional 15.* se declararon inconstitu-
cionales porque se posibilitaba la urbanizacién de facto de los terrenos al
margen de la posicién de la Administracion estatal sobre el interés ptblico
de la obra o instalacién incluida en el censo de edificaciones, mientras que
el apartado 1 se considera constitucional porque supone un mecanismo
de colaboracién entre la Administracién del Estado, la Administracién
autondmica y el respectivo Ayuntamiento, emitiéndose el informe de la
Administracién autonémica en base a los datos obrantes en el censo de
edificaciones (F.J. 1.7)%.

# Y ello pese a que el auto del Tribunal Constitucional nim. 277/2009, de 10 de diciem-
bre de 2009, habia levantado la suspensién de la vigencia de dicha disposicién adicional —F.J. 5—:
«.., lo cierto es que no contiene ningun criterio de determinacién del limite interior de la zona de
servidumbre de proteccién y que exclusivamente se limita a conferir a la Administracién urbanistica
actuante la fijacién de ese limite y la ordenacién de los terrenos comprendidos en la misma a partir
de la linea de ribera del mar que fije la Administracién del Estado».

30 El auto nim. 277/2009 también habia levantado la suspension de la vigencia de esta
disposicion con base en los argumentos del E.J. 6: «... los criterios en ella contemplados a los efectos
de que sean considerados en el otorgamiento de las concesiones y autorizaciones que puedan solicitar
los propietarios de la edificaciones incluidas en el censo al amparo de la disposicién transitoria cuarta
de la Ley de costas no tienen por qué resultar incompatibles con las “razones de interés ptiblico”, que
requiere la citada disposicidn transitoria de la Ley de costas para proceder a la legalizacién de las obras
e instalaciones construidas con anterioridad a su entrada en vigor sin la autorizacién o concesién exi-
gible con arreglo a la legislacion de costas entonces vigente, pudiendo constituir precisamente aquellos
criterios en determinados casos “razones de interés publico” que puedan justificar la legalizacion.
Tampoco necesariamente tienen por qué desplazar o prevalecer a otros criterios dotados también de
interés publico que puedan también concurrir en otros casos, como el de la proteccién de los valores
medioambientales del dominio ptblico maritimo-terrestre, y que por resultar preponderantes sobre



C) ANALISIS DEL INFORME A EMITIR POR LA ADMINISTRACION DEL EsTADO

En los apartados 2 y 3 de la disposicién transitoria 1.* de la LPUSL se regula
el informe que debe emitir el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente a solicitud de la Administracién urbanistica (la competente para la delimi-
tacién del nicleo o drea®), pudiéndose extraer las siguientes notas de dicho informe:

1) Naturaleza: es un informe preceptivo y vinculante, de conformidad con el arti-
culo 83.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
al establecer la disposicion transitoria 1.* 2 y 3 de la LPUSL su cardcter
«previo» (a la delimitacién por la Administracién urbanistica competente)
y su sentido «favorable» (a dicha delimitacién).

2) Objeto: comprende dos extremos:

— La «delimitacién» del ndicleo o drea costero. Dicha delimitacién puede haberse
producido desde el planeamiento (que deberd haber sido aprobado con
anterioridad a la entrada en vigor de la LPUSL??) o bien, en defecto de éste,
mediante documentacién técnica aprobada por la Administracién urbanis-
tica, que defina de forma suficiente la delimitacién exterior, su antigiiedad
y las caracteristicas ficticas que justifiquen dicha delimitacién®.

Los pardmetros en los que va a fundamentar su juicio el Ministerio de
Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente respecto a la «delimitacién»
son los presupuestos estdticos de transformacién por la urbanizacién y con-
solidacién por la edificacién previstos en la disposicién transitoria 1.* 1, a)
de la LPUSL, correspondiendo la carga de la prueba a la Administracién
urbanistica, la cual se define con detalle en el apartado 6 de la disposicién
transitoria 22.* del RGC, y que bdsicamente consiste en una memoria descrip-
tiva y justificativa y en la correspondiente documentacién gréfica (esta ltima

aquéllos impidan la legalizacién de las edificaciones, por no concurrir, en definitiva, razones de interés
publico que la justifiquenv.

3 Segtin la disposicién transitoria 22.* 2 del RGC.

32 Disposicién transitoria 22.* 5, pdrrafo 1.2, del RGC.

3 Disposicién transitoria 22.* 5 pdrrafo 2.2, del RGC. OraNo EspiNoOsa, op. cit., p. 237,
senala que «(...), la DT 1* Ley 2/2013, de 29 de mayo si favorece la aplicacién préctica del régimen
transitorio del suelo urbano (DT 3* LC-88) en relacién con los suelos que a la entrada en vigor de la
LC-88 carecfan de planeamiento urbanistico. Si bien a estos suclos también les eran tedricamente
aplicables la DT 9.3 RC y el art. 78.1 a) TRLS-76, tenian enormes dificultades practicas para bene-
ficiarse de las mismas, porque al carecer de planeamiento, no tenian definidas «las dreas delimitadas
por el planeamiento» o «espacios aptos» para la edificacion, sobre los que debia comprobarse el cum-
plimiento del grado de consolidacién de la edificacién de 2/3. Un ejemplo de los problemas précticos
derivados de la inexistencia de planeamiento consta en la Sentencia de la Seccién 2° de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Islas Canarias, con sede en Santa
Cruz de Tenerife, de 31 de mayo de 2011>.
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se descompone en planos, fotografias aéreas de los terrenos anteriores al 29
de julio de 1988 y ortofotografias actuales del nicleo o 4rea)*. Dicho juicio
ha de basarse en el ejercicio de una discrecionalidad técnico-administrativa
(propia del cardcter reglado del suelo urbano), que se concreta en el examen
técnico de las circunstancias fécticas de transformacion o consolidacién del
suelo, sin que en ningtn caso el Ministerio pueda pronunciarse en ejercicio
de una discrecionalidad fuerte, si bien encontramos en la doctrina opinio-
nes en ambos sentidos al referirse a la resolucién del procedimiento por la
Administracién urbanistica®.

En mi opinién, la disposicién transitoria 22.* RGC, que sélo desarrolla
el apartado 2 de la disposicién transitoria 1.* LPUSL (y no su apartado
3), ha detallado de forma estricta el tenor de la disposicion transitoria 1.2,
pues se limita a senalar que la delimitacidn del nicleo o drea puede haberse
establecido en el planeamiento aprobado antes del 31 de mayo de 2013 o,
en caso contrario, se delimitard por la Administracién urbanistica actuante
(pro futuro, es decir, entre el 31 de mayo de 2013 y el 31 de mayo de 2015).
Pero ;qué ocurre si existe planeamiento en el municipio pero no delimita
un nucleo o drea concurriendo los requisitos previstos en el apartado 1 de
la disposicién transitoria 1.* para ello? Mi postura es que debe equiparse
este supuesto al de ausencia de planeamiento, porque si no, pierde sentido
la previsién de consolidacion por la edificacién o transformacién por la
urbanizacién del apartado 1 de la disposicién transitoria 1.2, dado que si
un drea que retne dichos requisitos estd, sin embargo, clasificada en el pla-
neamiento como suelo rdstico de proteccién territorial, hemos de atender a
la realidad factica sobre la clasificacién formal, de acuerdo con la doctrina
de la «fuerza normativa de lo fécticon.

3% AraNa GARcia, Estanislao y Navarro ORTEGA, Asensio: «La Ley de Proteccién y Uso
Sostenible del Litoral: ;un giro hacia lo desconocido?, RVAP. Nim. 97, septiembre-diciembre 2013,
p. 53: «La medida obliga a realizar una situacién de andlisis sobre la situacién legal de estos terrenos
en 1988, lo que se ha definido como una forma de “arqueologfa juridica’.

% Garcfa PEREZ, Martay SANZ LARRUGA, Francisco Javier, op. cit., pp. 41 y 42: «En cuarto
lugar, la resolucion del procedimiento plantea algunas cuestiones importantes. La principal, si se trata
de un acto reglado o discrecional. NUNEz LozaNo entiende que se trata de una decision discrecional,
incluso cuando es un particular quien insta la extensién y el informe del Ministerio es favorable. A
favor de esta interpretacién —sefiala la autora— juega su cardcter més respetuoso con las competencias
urbanisticas de las comunidades auténomas y municipios, ya que la administracién urbanistica puede
manejar criterios mds estrictos que los del Ministerio en el ejercicio de sus propias competencias. [...]
En otras palabras, si no existe impedimento legal aplicable, la Administracién urbanistica que reciba
una solicitud de delimitacién de ciertos nicleos o dreas a efectos de la aplicacién de la transitoria
primera de la Ley 2/2013 debe limitarse a determinar objetivamente si se dan las condiciones a que
se refiere el apartado 1 de la misma. Como hemos sefialado, el 6rgano competente para resolver el
procedimiento emitird una resolucién declarativa, que serd favorable a la aplicacién del régimen de la
transitoria tercera, 3 de la LC a los terrenos afectados si se dan las condiciones legales establecidas y
ha informado favorablemente o no se ha pronunciado en contra el Ministerio competente. Caricter,
pues, reglado, de la potestad».



— La «compatibilidad de rales niicleos o dreas con la integridad y defensa del dominio
piblico maritimo-terrestre.

En este caso, el juicio se inserta atin mds en la discrecionalidad técni-
co-administrativa de especialistas en la materia, sobre la afeccién que dichos
nucleos o dreas puede tener en el dominio ptblico maritimo-terrestre, por
ejemplo, por invadir los servicios urbanisticos o las edificaciones, aunque
sea parcialmente, dicho demanio natural.

3) Forma de inicio del procedimiento: la expresién genérica «se podrd instar» del
apartado 1 de la disposicién transitoria 1.* de la LPUSL se limita en el
apartado 2 de la disposicién transitoria 22.* del RGC a la Administracién
urbanistica competente para la delimitacion del nicleo o drea, restriccion
que no parece ajustada al concepto de interesado que prevé el articulo
31.1, a) de la LRJPA, que incluye en dicha definicién a quienes promuevan
el procedimiento como titulares de un derecho, en este caso, el de propiedad
del articulo 33 de la Constitucién o cualquier otro derecho real, por lo que
entiendo que estamos ante una restriccién reglamentaria de la previsién legal
y, por tanto, viciada de nulidad radical —articulo 62.2 de la LRJPA—¢.

4) Plazo de solicitud por la Administracién urbanistica: hemos de diferenciar dos
situaciones:

— Con cardcter general, el apartado 2.2 de la disposicién transitoria 1.%, respecto
a nucleos o dreas que se hayan delimitado (y clasificado de forma distinta
a suelo urbano —p.e., como suelo rustico de asentamiento rural*’—) por

3¢ En el mismo sentido, Garcia PEREz, Marta y Sanz LarruGa, Francisco Javier, op.
cit., p. 39: «Parece evidente que este procedimiento puede ser iniciado de oficio o a instancia de los
municipios en los que se ubiquen los niicleos o dreas. Pero, ;podria iniciarse a instancia de particulares
interesados en la aplicacién del régimen de la transitoria tercera, 3, de la LC? A nuestro juicio, si. Y
bastarfa para ello acreditar su condicién de propietarios o usuarios de terrenos situados en la zona de
servidumbre de proteccidn y pertenecientes a nicleos o 4reas en los que concurren las circunstancias
de la nueva transitoria primera de la Ley 2/2013». NUREz LozaNo, Maria del Carmen: La reforma
de la Ley de Costas de 2013, Edit. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, pp. 149 y 150: «En este sentido,
es claro el interés de los titulares de terrenos que como consecuencia de la extensién de la disposicién
transitoria 3.3 LC queden fuera de la zona de servidumbre de proteccién, y ello aun cuando la
ordenacién urbanistica de los terrenos no se modifique de modo inmediato. M4s dudoso es el interés
de los titulares de terrenos que permanecerian en la zona reducida de servidumbre de proteccién
tras la aplicacién de la disposicion transitoria 1 LPUSL, una vez que se ha introducido el apartado 4
de la disposicién transitoria que estudiamos en el Dictamen de la Comisién (Senado), esto es, en la
medida en que quedan vetadas nuevas construcciones de las prohibidas en el articulo 25 LC, pues
ahora no es posible argumentar, como justificacién de su interés, que la extensién del régimen de
la disposicién transitoria 3.3 LC comporta un régimen especifico de nuevos usos y construcciones
diferente del previsto en la disposicién transitoria 4.2.c) LC, que es el que hasta la fecha se habria
venido aplicando a los nutcleos o dreas».

37 Articulo 55, ¢), 1) TRLOTC.
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el planeamiento aprobado entre el 29 de julio de 1988 y el 31 de mayo de
2013 o se delimiten por la Administracién urbanistica competente (hacia el
futuro, es decir, a partir del 31 de mayo de 2013), el plazo es de dos afios a
partir de la entrada en vigor de la LPUSL, es decir, hasta el 31 de mayo de
2015. Hemos de notar que este apartado no adjetiva los nicleos clasificados
o delimitados con el calificativo de «urbanos», por lo que se entiende que
el régimen transitorio de la LC se amplia por la LPUSL a los ntcleos que
reinan los requisitos fécticos enunciados, con independencia de su clasifi-
cacién formal en el planeamiento®.

— Como supuesto especifico (no excepcional), el apartado 3.0 de la disposicién tran-
sitoria 1%, respecto de los nicleos o dreas ya clasificados como suelo urbano
por el planeamiento o delimitados por la Administracién urbanistica (hacia
el pasado), el plazo es de tres meses desde la entrada en vigor de la LPUSL,
es decir, hasta el 31 de agosto de 2013%.

5) Plazo de emisidn: en ambos casos, 18 meses desde la recepcion de la solicitud de
la Administracién urbanistica en el Registro del Ministerio.

6) Sentido «presunto» del informe en caso de inactividad formal del Ministerio:
favorable. Dada la extension del plazo, se entiende el cardcter positivo del
silencio, si bien hay que sefialar que podia haberse justificado su sentido

negativo por «razones imperiosas de interés general»* y que dicho sentido

positivo ha sido criticado por la doctrina®!.

3% En este sentido se pronuncia PEREZ GONZALEZ, Carlos, op. cit., pp. 570y 571: «El hecho
de que el apartado 2° de la mencionada DT 1° se refiera a los “nicleos o dreas” sin adjetivarlos como
“urbanos” o “rurales” abre un minimo resquicio para entender que el procedimiento que establece la
DT 1°se aplique igualmente al suelo clasificado como “rural” por el planeamiento urbanistico. ... En
el supuesto de que la Direccién General de Costas entienda que el supuesto pergefiado en la DT 1°.2°
se aplica también a los nucleos “rurales” —lo cual parece probable dado que en caso contrario la
reforma legislativa careceria de sentido— ...».

% NUNEz LozaNo, ap. cit., p. 151: «No se senala plazo para el supuesto de que el nicleo
o el 4rea se encuentren delimitados o clasificados como suelo urbano, si bien se obliga, como ya nos
consta, a que se solicite el informe estatal en el referido plazo de tres meses desde la entrada en vigor
de la LPUSL (apartado tercero de la disposicién). Este plazo menor puede explicarse por la mayor
facilidad que supone el que el nicleo o drea ya se encuentre delimitado o clasificado».

4 La proteccién del medio ambiente se comprende entre las materias que el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas define como razones imperiosas de interés general para justificar
el silencio negativo en un procedimiento, de acuerdo con el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23
de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

i Pgrez GoNzALEZ, Carlos, ap. cit., p. 574: «En los supuestos contemplados en la DT 1°
apartados 2° y 3° resulta discutible que el sentido del silencio administrativo sea favorable, de no
emitirse informe por el MAGRAMA en el plazo de dieciocho meses, dado que supone una ruptura
de la regla general contenida en el art. 43.2 de la Ley 30/1992, de silencio desestimatorio cuando
se puedan transferir al solicitante facultades relativas al dominio pubico, entre los que estd la
determinacién de la anchura de la franja correspondiente a la servidumbre de proteccién». Garcia
PEREZ, Marta y SANZ LARRUGA, Francisco Javier: «Reflexiones en torno a la Ley 2/2013, de 29 de



D) LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA OBLIGACION DE SOMETER A UN NUEVO
ANALISIS A LAS AREAS URBANAS YA RECONOCIDAS POR LA ADMINISTRACION
URBANISTICA

La disposicién transitoria 1.* de la LPUSL establece en su apartado 3 que
las Administraciones urbanisticas que ya hayan delimitado o clasificado como suelo
urbano a los ntcleos o dreas a los que se refiere la disposicién transitoria 1*.1 deberdn
solicitar al Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente el informe
previsto en la disposicién transitoria 1.* 2 en el plazo de tres meses desde la entrada
en vigor de la presente Ley.

He de destacar este apartado porque, en mi opinién, se vulnera el prin-
cipio de irretroactividad de las disposiciones restrictivas de derechos individuales
previsto en el articulo 9.3 de la norma constitucional, y es que, en la prictica, la
Administracién urbanistica autondmica competente habrd reconocido un nicleo
o 4rea urbana como suelo urbano (y, por tanto, de acuerdo con las disposiciones
transitoria 3.* 3 de la LC y 9.* 3 del RC) se les obliga a someter de nuevo al informe
vinculante de la Administracién del Estado la situacién fictica de dichos niicleos o
dreas, desconociendo la firmeza que dicho reconocimiento puede haber adquirido*
(incluso mediando un pronunciamiento judicial sobre el mismo*?).

mayo, de Proteccién y Uso Sostenible del Litoral y de modificacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de Costas», 1x Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Administrativo, Universidad
de A Coruna, 2013-2014, p. 41: «Por lo demds, la asignacién de un cardcter favorable al informe no
emitido es un sinsentido juridico, que no hace sino agravar los efectos perniciosos de la doctrina
del silencio porque se proyecta sobre supuestos no necesitados de esta técnica. La razén es clara: si
el legislador ofrece a la Administracién estatal la posibilidad de pronunciarse dentro del 4émbito de
sus competencias sobre la delimitacién y compatibilidad de los nicleos o dreas con la integridad y
defensa del dominio pdblico maritimo-terrestre, lo que se espera es que la Administracién se pro-
nuncie necesariamente cuando aquella delimitacién y esa compatibilidad perjudiquen al demanio.
Si no se pronuncia, es que nada tendréd que decir, y punto. La prevision de un informe “presunto” de
sentido favorable no aporta nada al procedimiento, por lo que deberia haberse omitido la referencia
legal y hacerse, por tanto, aplicable la regla prevista en el articulo 83.4 de la Ley 30/1992, para los
informes no emitidos provenientes de otras Administraciones Publicas, conforme a la cual “podrén
proseguirse las actuaciones™.

2 No es tan critica NUNEZ LozANO (0p. cit., pp. 148 y 149): «Por lo que respecta a la tercera
situacién, se trata de nicleos o 4dreas sujetos a las prescripciones generales de la LC referentes a la
zona de servidumbre de proteccién porque en 1988 no se econtraban formalmente clasificados como
urbanos ni tampoco se les reconocié este cardcter, pero que después han adquirido juridicamente tal
condicién. La LPUSL reconoce, pues, que ha sido factible que terrenos que no estaban clasificados
como urbanos cuando fueron incluidos en la zona de servidumbre de protecciéon adquiriesen con
posterioridad tal cardcter».

# Es el caso del acuerdo de la Comisién de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente
de Canarias (COTMAC) de 6 de febrero de 2007, que diponia: «Primero.- Reconocer que los asen-
tamientos de Alméciga, Roque de Las Bodegas y Tachero (municipio de Santa Cruz de Tenerife)
cuentan con las caracteristicas de consolidacién por la edificacién y por la urbanizacién propias del
suelo urbano con anterioridad al 29 de julio de 1988 —momento de entrada en vigor de la Ley de
Costas—, por lo que procede su declaracién como “4reas urbanas” a los efectos previstos en la Dis-
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Y por este motivo (entre otros) se ha interpuesto por el Gobierno de Cana-
rias el recurso de inconstitucionalidad n.° 5009/2013 contra la LPUSL, con pro-
nunciamiento favorable del Consejo Consultivo de Canarias, que en su Dictamen
nim. 289/2013, de 30 de julio de 2013, afirma que el apartado 4 de la disposicién
transitoria 1.* conlleva una retroactividad auténtica o de grado mdximo, en cuanto
se sujeta a nuevo informe de la Administracion del Estado a niicleos o dreas que ya
tenfan reconocidas las caracteristicas de suelo urbano a fecha 29 de julio de 1988,
es decir, se prevé una actuacién sobre situaciones de hecho consumadas*.

4. CONCLUSIONES

1%) En la servidumbre de proteccién del dominio publico maritimo-terres-
tre, las obras de reparacién, mejora, consolidacién y modernizacién a realizar sobre
construcciones e instalaciones existentes estin sujetas a declaracién responsable
ante la Administracién autonémica, mientras que la ejecucién en dicha zona de una
«obra nueva», al amparo de los articulos 25 de la Ley de Costas y 49.1 del Regla-
mento General de Costas, serd objeto de intervencién previa de la Administracién
autondémica a través de la correspondiente autorizacién, al igual que la ejecucién
de obras complementarias e instalaciones accesorias en edificaciones preexistentes
en los nicleos o dreas que se delimiten al amparo de la disposicién transitoria 1.2
de la Ley 2/2013, siempre que se encuentren vinculadas a las mismas y cumplan la
normativa urbanistica en vigor, de acuerdo con la disposicién transitoria 22.* 8 del

posicién Transitoria Novena, punto 3°, del Reglamento de Costas. Segundo.- Instar de la Direccién
General de Costas del Ministerio de Medio Ambiente la rectificacién de la anchura de la zona de
servidumbre de proteccién del demanio maritimo-terrestre al limite interior [mds préximo al mar] de
los asentamientos citados, estableciendo dicha linea de servidumbre de conformidad con la prevista
en la aprobacién del Plan Rector de Uso y Gestién del Parque Rural de Anaga, cuyos planos se ad-
juntan». Por tanto, la COTMAC reconocié como «dreas urbanas» los asentamientos rurales costeros
de Almdciga, Roque de las Bodegas y Tachero, remitiendo la delimitacién a la establecida en el Plan
Rector de Uso y Gestién del Parque Rural de Anaga, a cuyo limite interior [el mds préximo al mar]
se interesé de la entonces Direccién General de Costas la rectificacién de la anchura de la zona de
servidumbre de proteccion. Y dicho acuerdo se declaré ajustado a derecho, al desestimar el recurso
interpuesto contra el mismo por la Direccién General de Costas la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias nim. 39/2010, de 21 de abril de 2010. No obstante, dado que el reconocimiento
del nticleo no lo es como suelo urbano, sino como asentamiento rural, desde un punto de vista estricto
no se incluirfa en la disposicién transitoria 1. 3 de la LPUSL. Si serfa perfectamente encajable en
dicho apartado el caso del reconocimiento como 4rea urbana [suelo urbano] del nicleo costero de
El Tablado, en el municipio de Giiimar, por la Sentencia de la Audiencia Nacional de 4 de junio de
2008, confirmada por la del Tribunal Supremo de 15 de diciembre de 2011.

4 La sentencia del Tribunal Constitucional nim. 233/2015, de 5 de noviembre (BOE
nam. 296, de 11 de diciembre de 2015), concluye que la disposicién transitoria 1.* de la Ley 2/2013 es
constitucional, pero lo hace analizando los dos motivos de inconstitucionalidad invocados en el recurso
de inconstitucionalidad nim. 5012/2013, interpuesto por 106 diputados del Grupo Parlamentario
Socialista: vulneracién del principio de seguridad juridica e invasién de la competencia autonémica
en materia de ordenacidn territorial y urbanistica.



Reglamento General de Costas, que flexibiliza la prohibicién prevista en el apartado
4 de la citada disposicién transitoria 1.2

2.%) En la zona de servidumbre de proteccidn, de acuerdo con el parrafo 1°
de la disposicién transitoria 3.* 3 de la Ley de Costas, se respetardn los usos y cons-
trucciones existentes a 29 de julio de 1988 y que cuenten con el correspondiente
titulo para ello, asi como las autorizaciones concedidas antes de dicha fecha, pero
cuyo objeto atin no se haya ejecutado, quedando en una situacién de fuera de orde-
naci6én que podriamos denominar «sectorial», por resultarles de aplicacién el régimen
juridico establecido al respecto en la Ley de Costas.

Sin embargo, las edificaciones existentes con anterioridad al 29 de julio de
1988 pero ejecutadas sin el correspondiente titulo, Gnicamente podrdn ser legaliza-
das en los términos de la disposicién transitoria 4.* de la Ley de Costas, es decir, si
concurren razones de interés publico para ello, debiendo, en caso contrario, ejercerse
sobre las mismas la potestad de restablecimiento de la legalidad.

3.%) Las disposiciones transitorias 1.* de la Ley 2/2013 y 22.* del Reglamen-
to General de Costas habilitan la extensién del régimen previsto en la disposicién
transitoria 3.* 3 de la Ley de Costas a los nicleos o dreas que, a 29 de julio de 1988,
no estuvieran clasificados como suelo urbano, pero reunieran en dicho momento
alguno de los siguientes requisitos:

a) En municipios con planeamiento:

1) los terrenos que contaran con acceso rodado, abastecimiento de agua, evacua-
cién de aguas residuales y suministro de energfa eléctrica y estuvieran
consolidados por la edificacién en al menos un tercio de su superficie, o,

2) careciendo de alguno de los requisitos citados, estuvieran comprendidos
en 4reas consolidadas por la edificacién como minimo en dos terceras
partes de su superficie, de conformidad con la ordenacién de aplicacién.

b) En municipios sin planeamiento:

1) los terrenos que contaran con acceso rodado, abastecimiento de agua, evacua-
cién de aguas residuales y suministro de energfa eléctrica y estuvieran
consolidados por la edificacién en al menos un tercio de su superficie, o,

2) careciendo de alguno de los requisitos citados, estuvieran comprendidos en
dreas consolidadas por la edificacién como minimo en la mitad de su
superficie.

La nueva normativa, que se enmarca en los conflictos de competencias que se
han producido entre las Comunidades Auténomas de Galicia y Canarias y el Estado
en cuanto a la fijacién de la anchura de la zona de servidumbre de proteccién, extiende
dicho régimen transitorio a nticleos o 4reas no clasificados formalmente como suelo
urbano, pero que, sin embargo, cumplen los presupuestos ficticos de transformacién
por la urbanizacién o consolidacién por la edificacién exigidos legalmente para ello,
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sin perjuicio de que, por concurrir otras circunstancias (como la ubicacién en un
medio rural), los ntcleos o dreas puedan haber sido clasificados formalmente de
otro modo, conforme a la legislacién urbanistica de cada Comunidad Auténoma.

4.*) La «delimitacién» del nicleo o drea costero puede haberse producido
desde el planeamiento (que deberd haber sido aprobado con anterioridad al 31 de
mayo de 2013) o bien, en defecto de éste, mediante documentacién técnica aprobada
por la Administracion urbanistica, que defina de forma suficiente la delimitacién
exterior, su antigiiedad y las caracteristicas fécticas que justifiquen dicha delimitacién.

La disposicién transitoria 22.* del Reglamento General de Costas, que sélo
desarrolla el apartado 2 de la disposicién transitoria 1. (y no su apartado 3), aplica
de forma estricta la disposicion transitoria 1.%, pues se limita a sehalar que la deli-
mitacién del nicleo o drea puede haberse establecido en el planeamiento aprobado
antes del 31 de mayo de 2013 o, en caso contrario, se delimitard por la Adminis-
tracién urbanistica actuante (pro futuro, es decir, entre el 31 de mayo de 2013 y
el 31 de mayo de 2015). No obstante, no se contempla el supuesto de existencia de
planeamiento en el municipio que no delimita un nicleo o drea concurriendo los
requisitos previstos en el apartado 1 de la disposicién transitoria 1.* para ello, y, ante
tal laguna, debe equiparse dicho supuesto al de ausencia de planeamiento, porque si
no, pierde sentido la prevision de consolidacién por la edificacion o transformacién
por la urbanizacién del apartado 1 de la disposicién transitoria 1.%, dado que si un
drea que retine dichos requisitos estd, sin embargo, clasificada en el planeamiento,
por ejemplo, como suelo rustico de proteccién territorial, hemos de atender a la
realidad fictica sobre la clasificacién formal, de acuerdo con la doctrina de la «fuerza
normativa de lo féctico».

5.9) La delimitacién de dichos nucleos o dreas requiere solicitud de la Ad-
ministracién urbanistica competente para la emisién de informe vinculante por la
Administracién del Estado, distinguiéndose dos supuestos:

1) Con cardcter general, respecto a nicleos o dreas, no clasificados como suelo
urbano, que se hubieran delimitado por el planeamiento aprobado entre el
29 de julio de 1988 y el 31 de mayo de 2013 o se delimiten por la Adminis-
tracién urbanistica competente (a partir del 31 de mayo de 2013) —exista
o no planeamiento en el municipio—, se podia instar dicho informe hasta
el 31 de mayo de 2015 —disposicién transitoria 1.* 2—.

2) Como supuesto especifico, respecto de los nicleos o dreas ya clasificados como
suelo urbano por el planeamiento o delimitados por la Administracién
urbanistica (hacia el pasado), se podia instar dicho informe hasta el 31 de
agosto de 2013 —disposicién transitoria 1.* 3—.

En mi opinién, este supuesto vulnera el principio de irretroactividad de las
disposiciones restrictivas de derechos individuales previsto en el articulo 9.3 de la
Constitucién, pues a pesar de que la Administracién urbanistica autonémica com-
petente ha reconocido antes de la entrada en vigor de la Ley 2/2013 un ndcleo o



drea como suelo urbano o 4rea urbana (de acuerdo con las disposiciones transitoria
3.2 3 de la Ley de Costas y 9.* 3 del Reglamento de Costas de 1989), se sujeta de
nuevo dicha situacion fictica al informe vinculante de la Administracién del Estado,
desconociendo la firmeza que dicho reconocimiento puede haber adquirido.
Ademds, entiendo que la solicitud puede formularse por los titulares de
derechos reales en la zona de servidumbre de proteccion, por lo que la disposiciéon
transitoria 22.* 2 del Reglamento General de Costas, que restringe dicha posibilidad a
la Administracién urbanistica competente, debe entenderse contraria a la norma legal.

6.%) El informe vinculante a emitir por la Administracién General del Estado
ha de pronunciarse sobre dos extremos:

— La «delimitacién» del nicleo o 4rea costero. Dicha delimitacién puede haberse

producido desde el planeamiento (que deberd haber sido aprobado con an-
terioridad a la entrada en vigor de la Ley 2/2013) o bien, en defecto de éste,
mediante documentacién técnica aprobada por la Administracién urbanis-
tica, que defina de forma suficiente la delimitacién exterior, su antigiiedad
y las caracteristicas fécticas que justifiquen dicha delimitacidn.
Los pardmetros en los que va a fundamentar su juicio el Ministerio de Agri-
cultura, Alimentacién y Medio Ambiente respecto a la «delimitacién» son
los presupuestos estdticos de transformacién por la urbanizacién y conso-
lidacién por la edificacion previstos en la disposicién transitoria 1.* 1, a) de
la Ley 2/2013, correspondiendo la carga de la prueba a la Administracién
urbanistica. Dicho juicio ha de basarse en el ejercicio de una discrecionalidad
técnico-administrativa (propia del cardcter reglado del suelo urbano), que se
concreta en el examen técnico de las circunstancias fécticas de transforma-
cién o consolidacién del suelo, sin que en ningtn caso el Ministerio pueda
pronunciarse en ejercicio de una discrecionalidad fuerte.

— La «compatibilidad de rales niicleos o dreas con la integridad y defensa del dominio

piblico maritimo-terrestre.
En este caso, el juicio se inserta atin mds en la discrecionalidad técnico-ad-
ministrativa de especialistas en la materia, sobre la afeccién que dichos
nucleos o dreas pueden tener en el dominio publico maritimo-terrestre, por
ejemplo, por invadir los servicios urbanisticos o las edificaciones, aunque
sea parcialmente, dicho demanio natural.
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Aceptado: mayo 2016
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INFORME DEL PROCESO EDITORIAL DE ANALES DE LA FACULTAD
DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA 32, 2015

El equipo de direccidn se reuni6 a finales del mes abril de 2016 para tomar decisiones
sobre el proceso editorial del nimero 32 de AFDULL. El tiempo medio transcurrido
desde la recepcién, evaluacién, aceptacién, edicién y publicacién final de los trabajos
fue de tres meses.

Estadistica:

Num. de trabajos recibidos: 5.

Num. de trabajos aceptados para publicacién: 5 (100%).
Media de revisores por trabajo: 2.

Media de tiempo entre envio y aceptacién: 3 meses.
Media de tiempo entre aceptacién y publicacién: 3 meses.

Los revisores varian en cada niimero, en atencion al tema de los trabajos presentados.






NORMAS DE SELECCION DE ORIGINALES PARA SU PUBLICACION
EN LOS ANALES DE LA FACULTAD DE DERECHO DE LA ULL

(Aprobadas en la sesién de la Junta de la Facultad de Derecho de 28 de octubre de 2011)

PRIMERA.- La Revista se publica en un volumen anual. Los trabajos que se presenten al
proceso de seleccidn para su publicacién deberdn cumplir las siguientes normas:

a) Plazo y forma de presentacion. Se enviardn, antes del 20 de febrero de cada afio, exclusiva-
mente por correo electrénico a la siguiente direccién: analesderecho@ull.es. Este
plazo podrd ser ampliado si el equipo directivo lo considera procedente.

b) Autores. S6lo podrén presentar trabajos en la Revista titulados universitarios. Los autores
deberdn identificar su categoria académica y/o profesional, asi como cudl es la
institucién a la que pertenecen.

o) Iemdtica. Los trabajos deben ser investigaciones de contenido juridico. Excepcionalmente
y de manera subsidiaria podrdn incluirse trabajos de materias afines si los miembros
del Consejo de Redaccidn asistentes undnimemente asi lo consideran.

d) Estructuray formato de los trabajos. Los trabajos no deben exceder de los 60.000 caracteres
con espacios (unas 20 pdginas) y tendrdn: un titulo (en espafiol e inglés), como
minimo tres palabras clave (en espafiol e inglés), un resumen (en espaol ¢ inglés).
No deberd incluirse ni sumario ni bibliografia final.

El formato del texto principal es Times New Roman, a espacio y medio, tamafio de letra 12;
y para las notas a pie de pagina es Times New Roman, a un espacio y con tamafio de letra 10.
Las normas para las citas son las siguientes:

A) Articulos de revistas.

Saavepra Ruiz, J., «La iniciativa del tribunal en el acto del juicio oraly, Cuadernos de Derecho

Judicial, nim. 10, 1994, p. 13 y ss.

Rams ALBESA, J. «Comentario a la STS de 2 de diciembre de 1992», Cuadernos Civitas de
Jurisprudencia Civil, nim. 30, § 806, pp. 1075 a 1083.

B) Libros/imonografias.

ORTELLS RaMos, M., El proceso penal abreviado, Comares, Granada, 1997.

Diez pE CasTRO, E. y LanDa BERCEBAL, E.J., Merchandising, Editorial Pirdmide, Madrid,
1998.

) Idioma. Los trabajos deberdn estar escritos en lengua espanola, si bien el titulo, las palabras
clave y el abstract deberdn presentarse en espafiol e inglés. Como excepcién, y si lo
acuerda el Consejo de Redaccién, se podrdn publicar trabajos en lengua diferente
a la espafola siempre que sean de especial relevancia.

) Originalidad de los trabajos. Todos deben ser inéditos y no deben estar pendientes de
publicacién en otra Revista o libro.



SEGUNDA.- La presentacién de un trabajo en la Revista Anales de la Facultad de Derecho
de la Universidad de La Laguna conlleva la aceptacién y el conocimiento de las
siguientes normas por parte de los autores:

1.- Es condicién para la publicacién que el autor o autores ceda(n) a la Revista,
en exclusiva, los derechos de reproduccion, asi como que consientan su
inclusién en bases de datos, catdlogos, bibliotecas, indices o servidores
que permitan la mayor difusién de las investigaciones. Si se producen
peticiones de terceros para reproducir o traducir articulos o partes de los
mismos, la decisién corresponderd al Consejo de Redaccién.

2.- Delas opiniones sustentadas en los trabajos firmados responden exclusivamente
sus autores. La publicacién de los diferentes articulos no implica adhesién
ni conformidad de la Revista con las opiniones mantenidas por los autores.

TERCERA.- Recibidos los trabajos, se enviard un e-7aila sus autores ddndoles acuse de recibo.

CUARTA.- El director/a o el subdirector/a, en su caso, nombrard a uno o dos evaluadores,
preferiblemente externos, por cada uno de los originales presentados, segtin la
materia sobre la que versen los mismos, para que informen en el plazo que se
establezca sobre la conveniencia de su publicacién. La evaluacién serd anénima en
todo momento, de manera que los autores no conocerdn quién evalud su trabajo
ni el evaluador conocerd quién es el autor.

QUINTA.- Pese a ser la evaluacién anénima, en el caso de concurrir causa de abstencién en
alguno de los miembros propuestos o cuando éste lo proponga de manera motiva-
da, se podrd designar a otro/s evaluador/es experto/s en la materia que se evalda.

SEXTA.- El secretario/a enviard via e-mail a los evaluadores nombrados los originales de
los trabajos para su valoracidn, sin que consten los datos del autor, asi como una
tabla para que lleven a cabo la evaluacién del trabajo. Esta podrd ser: a) totalmente
favorable; b) favorable con propuestas de modificacién; y ¢) desfavorable.

SEPTIMA.- Cada evaluador remitir4 su informe por correo electrénico a la direccién de la
Revista. La evaluacién tendrd en cuenta los siguientes criterios: la calidad y rigor de
los argumentos presentados; la oportunidad y relevancia del articulo; la creatividad,
metodologia, propuestas y aportaciones; asi como la adecuacién a las normas de
publicacién. Los informes tendrdn carcter confidencial y reservado.

OCTAVA.- Una vez transcurrido el plazo para presentar los informes de evaluacion, se reunird
el Consejo de Redaccidn, al que se dard cuenta del punto en el que se encuentra el
proceso, llevindose a cabo la valoracién del resultado de las evaluaciones. Cuando
exista contradiccidn entre los informes emitidos, el Consejo de Redaccién desig-
nard a un tercer experto en la materia, para que proceda a una nueva evaluacién.

NOVENA.- Se trasladard al autor el resultado de la evaluacién y, en su caso, las modificacio-
nes sugeridas por los expertos, con la advertencia de que el Consejo de Redaccién
se reserva el derecho a no publicar el original presentado cuando no se observaren
las modificaciones propuestas por los expertos.

DECIMA.- Cuando algtn miembro del Consejo de Redaccién fuere autor del original
presentado deberd ausentarse de las votaciones.
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