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Por la FUNDACION CESAR MANRIQUE se requiere mi opinién en
Derecho sobre el Proyecto de Ia Ley de Suelo aprobado por el Gobierno de
Canarias en el curso de esta Legislatura con vistas a su ulterior remisién y
aprobacion como Ley por el Parlamento de Canarias.

Los promotores de esta consulta han puesto especial interés en situar la
atencion en los aspectos de dicho Proyecto que pudieran resultar mas
transcendentales y juridicamente mas controvertidos. No reviste especiales
dificultades identificar tales aspectos, toda vez que son los que se situan en

directa conexién con lo que constituye el eje vertebrador del conjunto de la
reforma.

Con todo, se precisa formular algunas ideas previas a propésito
precisamente del “leit motiv” que anima la reforma patrocinada por el Proyecto
de Ley sometido a nuestra consideracion, a fin de desarrollar después la

problematica singular atinente a aquellos que son los aspectos mas
controvertidos de la indicada propuesta legislativa.

La “simplificacién” como fundamento de Ia reforma

Parece evidente que Ia simplificacién es la palabra gue mejor resume el
verdadero motor que alimenta la iniciativa legislativa emprendida por el
Gobierno de Canarias, el proposito ultimo que la anima. Luce ello con toda
claridad en la propia Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley que se sirve al

efecto de distintas expresiones para exteriorizar la misma idea de fondo.
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Del modo expuesto, y seguramente con denominacién de origen
proveniente del ambito de la economia, porque el concepto posee un
significado diferente en Derecho, se apela con frecuencia a la necesidad de
reducir o suprimir las cargas existentes.

Precisamente asi comienza a destacarlo la Exposicién de Motivos:

“Ahora bien, sin dejar de reconocer lo aportado, que debe ser mantenido,
también es cierto que las normas territoriales Y urbanisticas aprobadas, como su
desarrollo y aplicacién por los instrumentos de planeamiento se han convertido, en
buena medida, en una carga que va mucho mas all4 de lo necesario para la
consecucion de los fines que las justifican, que, en ocasiones, se transforman en
meros obstaculos, no siempre explicables, que dificultan o, incluso impiden, un
desarrollo racional y sostenible del territorio”

A partir de esta declaracién inicial, no es dificil deducir el objetivo tltimo
de la reforma en los términos expresados. Ahora bien, se precisa indagar algo
mas para determinar su alcance y extension. Porque la simplificacion es
palabra de moda en el campo del Derecho administrativo y lo es méas todavia
dentro de ese concreto sector que constituye el ordenamiento urbanistico y
territorial. Sin embargo, es también palabra cuyo significado resulta preciso ser

esclarecido, porque no siempre es el mismo el sentido Gltimo en que se
pretende proclamar su vigencia.

No puede asi sino estarse de acuerdo cuando a lo que se aspira con Ia
simplificacién es al establecimiento de un sistema juridico compuesto por un
conjunto de normas claras y precisas; lo que a fin de cuentas no constituye sino
una exigencia indeclinable directamente dimanante del principio constitucional
de la seguridad juridica. Sucede, sin embargo, que las consecuencias de la
simplificacién en el supuesto que ha dado lugar a esta consulta pretenden ir

mas lejos y por eso se hace preciso identificar su alcance con mayor precision.
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A) Simplificacion en sentido formal

Desde un punto de vista estrictamente formal, se trata de combatir esa
practica legislativa consistente en amontonar los diversos textos normativos
fragmentarios y parciales preexistentes, a la busqueda de la formulacién en
una especie de obra codificadora de un Gnico cuerpo legal comprensivo de la

totalidad de las normas reguladoras de un determinado sector del
ordenamiento juridico.

Asimismo parece ser éste un objetivo que impulsa la reforma
proyectada, en tanto que igualmente asoma en la Exposicién de Motivos del
Proyecto de Ley, justamente, a continuacion del parrafo que antes
reproducimos. Tras describir el panorama actual del sector en unos términos
que no pueden sino compartirse, concluye sefalandose:

‘la normativa territorial y urbanistica puede considerarse una carga no sélo
por la complejidad de ese conjunto de leyes y reglamentos, sino también por Ia
complejidad de algunas de las reglas que establece, por la rigurosidad formal

excesiva de muchas, por las contradicciones entre ellas, por las imprecisién de otras,
incluso por los vacios existentes”.

Tampoco es dificil estar en desacuerdo con un planteamiento como el
que acabamos de exponer. Lo que sucede es gue si eso fuera lo que se ha
pretendido, el Proyecto de Ley esta bien lejos de alcanzar su propésito. Y es
que no hay sino que acudir a los términos de su disposicién derogatoria Unica
para apercibirse de todas las salvedades que acompanan a la derogaciéon de
los textos legales que se citan en ella.

Puede decirse en este sentido que, por un lado, mantiene incélume su
vigencia y se convierte asi en una especie de derecho especial (sectorial) el

bloque normativo que en la actualidad se ocupa de regula la principal actividad
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determinante de la configuracion del territorio en Canarias, esto es, el turismo.
Las Leyes 19/2003, 6/2009, 1/2013, 14/2014, 3/2015 y 9/2015, que se
mencionan justamente en el texto de la clausula derogatoria antes mencionada,
lejos desaparecer no quedan derogadas sino en parte. Y, como decimos, del
turismo viene a depender decisivamente en la ordenacion del territorio en las
islas, al menos, en lo que hace a las islas orientales.

Por otro lado, todavia queda mas lejana esa pretendida codificacion que
sin duda habria contribuido a satisfacer las exigencias de la seguridad juridica
en las islas occidentales, donde también ha terminado por consolidarse la
vigencia de un derecho especial completo (en este caso, de caracter territorial
0 espacial). Es mas claro todavia lo que quiere resaltarse en este caso, porque
ni siquiera se cita en la disposicién derogatoria la normativa especifica de estas
islas, es mas, acaba ésta de recibir su definitivo espaldarazo con la Ley 2/2016,
de 27 de septiembre, texto cuya tramitacién se vino a desarrollar inicialmente

en paralelo al Proyecto de Ley que nos ocupa, pero que ya ha sido aprobado.

El Proyecto de Ley del Suelo objeto de esta consulta, en suma, no
contribuye a superar la actual marafia legislativa existente en este sector del
ordenamiento juridico, lo que constituye una de sus caracteristicas mas
representativas; puesto que, como acabamos de constatar, se mantiene en

lineas generales la convivencia en el mismo de normativas sumamente
heterogéneas y dispares.

B) Simplificacion en sentido material

Desde una perspectiva ya de indole material, en cambio, se pretende
dar a la simplificacién una dimensién que a la postre si que es la que

exterioriza a mi juicio el sentido Gltimo que inspira la reforma. La simplificacion
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es entendida como liberacion, esto es, como reduccion (o supresioén) de los
controles que concurren en el sector.

Enlaza ello con las reflexiones que formulabamos al inicio de este
apartado. Y desde esta perspectiva es desde la que puede percibirse, en
efecto, el sentido que impregna las lineas maestras de la reforma en curso; lo
que, por otro lado, tampoco es que pretenda ocultarse en momento alguno.

La Exposicion de Motivos también se refiere a esta dimensién de la
simplificacién en otro de sus pasajes. El que ahora dejamos consignado resulta
sencillamente crucial a los efectos de esta consulta:

“En este sentido, simplificar significa reducir cargas y tramites
excesivos e innecesarios (asi sustituir Ia licencia previa por la comunicacién en
cuantos ambitos sea admisible, de igual modo que eliminar los supuestos de
doble habilitante) y, simultaneamente, clarificar los procedimientos que guian
la accién de las distintas Administraciones Piblicas ¥ sus relaciones (como la
integracién de la evaluacién ambiental en los procedimientos de elaboracion y
aprobacion de los instrumentos de planeamiento)”.

En nuestra opinion, y a diferencia de lo que acontece con la
simplificacién en sentido formal, en este caso, si que el Proyecto de Ley
avanza de manera resuelta hacia la consecucion del objetivo que se propone
desde esta perspectiva. Hasta el punto de incidir sustancialmente, cuando
menos, sobre las bases del modelo vigente hasta ahora: si no es que, lisa y
llanamente, de lo que se trata es de establecer un modelo alternativo de
ordenacién territorial y sustantiva en sustitucion al precedente.

Al servicio de esta constatacién se encaminan justamente las
consideraciones que siguen.
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La reduccién (o supresién) de controles

Examinemos la cuestion primero desde una perspectiva general. Y nos
centraremos después, mas en concreto, en el caso del suelo ruastico, dada su
relevancia y centralidad dentro del conjunto del sistema.

A) En general

Sin animo de exhaustividad, cabe situar el foco de nuestra atencién en
dos aspectos en que la reduccion o supresion de las cargas y controles
preexistentes tiene lugar con toda evidencia.

a) EIl control autonémico o territorial

- Planteamiento de la cuestion

La ordenacion urbanistica en el terreno municipal constituye sin duda
una competencia esencialmente local, en la medida en que la orientacién del
desarrollo de los nicleos de poblacion, la distribucion de las zonas industriales
y residenciales y de las zonas verdes, la situacion de las dotaciones y
equipamientos, afecta directa y decisivamente a los intereses de la comunidad
local para cuya salvaguardia se otorga a los municipios autonomia, una
autonomia constitucionalmente reconocida y garantizada, para la satisfaccion
de tales intereses (articulos 137 y 140 de la Constitucién, y articulo 2 de la Ley
711985, reguladora de las Bases del Régimen Local).
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Ocurre, sin embargo, que la ordenacién urbanistica de los municipios se
integra dentro de un ambito mas extenso, el territorio de una Comunidad
Autdénoma, y puede por esa razén afectar a intereses supralocales que
desbordan el ambito del correspondiente municipio. Y, desde luego, la
autonomia local no se otorga para incidir negativamente sobre tales intereses.
Debido a ello el Tribunal Constitucional vino a declarar desde el primer instante
que ‘en la relacién entre el interés local y el Supralocal es claramente
predominante este Ultimo” —~Sentencia del Tribunal Constitucional 170/1 989, de
19 de octubre-.

Es por eso por lo que tradicionalmente, y hasta ahora, se ha venido
confiando a la propia Comunidad Auténoma la aprobacion definitiva del
principal instrumento de ordenacién urbanistica de los municipios o, al menos,
una intervencién decisiva y determinante en el curso de la tramitacién del
correspondiente procedimiento.

Son las Comunidades Auténomas, con toda claridad, a partir de la
decisiva STC 61/1997 las que tienen reconocida competencia en urbanismo vy,
por tanto, en lo que concierne al planeamiento, las que tienen en principio la
capacidad para configurar el sistema de planeamiento, lo que se traduce en la
competencia para elegir los instrumentos, y asignarles la funcién, el contenido y
la denominacién a cada uno de ellos, asi como establecer sus clases.

Y en el ejercicio de su respectiva competencia, la totalidad de las Leyes
autondmicas que se han dictado hasta el momento han previsto el plan general
como figura central del planeamiento, si bien es verdad que con distintas
denominaciones (Plan General de Ordenacion, Plan General de Ordenacion
Urbana, etc.), lo que ratifica y explicita su caracter de “clave de béveda” del
modelo establecido por las Comunidades Auténomas. En el reino del plan, el
plan general es el plan por excelencia, y se erige en el Derecho urbanistico en
la pieza esencial, en el verdadero paradigma del urbanismo espariol.
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- La situacién actual: legislacién y jurisprudencia

A este planteamiento responde asimismo la normativa canaria
actualmente en vigor (Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se
aprueba el Texto refundido de las Leyes de Ordenacién del Territorio y de los
Espacios Naturales de Canarias, en adelante TRLOTC)). Y de conformidad con
lo antedicho, la aprobacion definitiva del plan se atribuye al propio
Ayuntamiento, previo informe favorable de la Comision de Ordenacién del
Territorio y Medio Ambiente de Canarias (COTMAC), cuando se trate de
modificaciones limitadas a la ordenacién pormenorizada, asi como a esta
tltima Comision en todos los demas casos, previo informe del Cabildo Insular
correspondiente respecto de su acomodacién a las prescripciones del Plan
Insular de Ordenacién (arts. 32.3). En efecto, los planes generales establecen
la “ordenacion estructural y la ordenacion pormenorizada del municipio” (art.
32.2); y de ahi la diferenciacién apuntada. No obstante, en cualquiera de
ambos supuestos, se requiere la concurrencia de la voluntad de la Comunidad
Auténoma, a través de la COTMAC en punto a la aprobacién del plan general.

Con toda normalidad, Ia jurisprudencia viene considerando
recurrentemente que estamos en estos casos en presencia de una
competencia de titularidad compartida por el Municipio y la Comunidad
Auténoma. Técnicamente lo correcto es asi referirse a Ia titularidad compartida
de esta potestad, antes que tildar la intervencién supramunicipal como una
modalidad de control autonémico o territorial; y si nos hemos servido en el

encabezamiento de este apartado de esta es solo por su mayor fuerza
descriptiva.

En todo caso, tampoco esta exenta esta intervencién de unos limites que
la jurisprudencia ha sabido formular en los términos que de forma

paradigmatica y entre tantas otras la Sentencia de 18 de mayo de 1992
condensa del modo que sigue:
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“Una acomodacién del art. 41 del Texto Refundido al principio constitucional de la
autonomia municipal ha de concretar la extension del control de la Comunidad

Auténoma en el momento de la aprobacién definitiva del planeamiento en los
siguientes términos:

A) Aspectos reglados del plan: control pleno de la Comunidad con una matizacion
para el supuesto de que entren en juego conceptos juridicos indeterminados -es
bien sabido que éstos admiten una dnica solucién Jjusta y que por tanto integran
criterios reglados-:

a) Si la determinacién del planeamiento que se contempla no incide en aspectos
de interés supralocal, el margen de apreciacion que tales conceptos implican
corresponde a la Administracién municipal.

b) Si el punto ordenado por el plan afecta a intereses Superiores ese margen de
apreciacion se atribuye a la Comunidad.

B) Aspectos discrecionales.
También aqui es necesaria aquella subdistincién:

a) Determinaciones del plan que no inciden en materias de interés comunitario.
Dado que aqui el plan traza el entorno fisico de una convivencia puramente local y
sin trascendencia para intereses Superiores ha de calificarse como norma
estrictamente municipal y por tanto:

a) Seran, si, viables los controles tendentes a evitar la vulneracién de las
exigencias del principio de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos
tal como en este terreno las viene concretando la Jurisprudencia -SS. 1 y 15
diciembre 1986, 19 mayo y 11 julio 1987, 18-7-1 988, 23 enero y 17 junio 1989, 20
marzo, 30 abril y 4 mayo 1990, 11 febrero, 2 abril Y 27 marzo 1991, 20 enero, 14
abril y 12 mayo 1992, etc.-.

b) No serén en cambio admisibles revisiones de pura oportunidad: en este terreno
ha de prevalecer el modelo fisico que dibuja el Municipio con la legitimacién

democrética de que le dota Ia participacién ciudadana que se produce en el curso
del procedimiento.

b) Determinaciones del planeamiento que tienen conexién con algin aspecto de
un modelo territorial superior: ademés de lo Yya dicho antes en el apartado a’), aqui
y dado que «en la relacién entre el interés local y el supralocal es claramente
predominante este ultimo» -Sentencia ya citada del Tribunal Constitucional
170/1989- resulta admisible un control de oportunidad en el que prevalece la
apreciacién comunitaria”.

En suma, sobre la base expuesta, con arreglo al criterio de legalidad, la
Comunidad Auténoma fiscaliza tanto los aspectos reglados como los

discrecionales del plan municipal, en tanto que con el criterio de oportunidad
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solo puede controlar las determinaciones discrecionales que tengan
trascendencia para los intereses supralocales.

- La propuesta formulada por el Proyecto de Ley

Pues bien, sentadas estas consideraciones preliminares, hemos de
resaltar que el Proyecto de Ley del Suelo sometido a nuestra consideracion
introduce una innovaci6n sustancial que su propia Exposicién de Motivos, aun
cuando no con excesivo énfasis, en cualquier caso tampoco viene a ocultar:

“Establecidas las normas sustantivas sobre proteccién, ordenacion y uso del
suelo solo quedar dar cuenta del papel que corresponde a cada Administracién
publica y las relaciones entre ellas. La tarea de cada una, en fanto que servidoras de
los intereses generales, por mandato constitucional, debe venir determinada por la
regulacion sustantiva. Una vez fijados los finales, las reglas y las funciones, es
cuando se estdn en condiciones de precisar las responsabilidades de cada
Administracion y el modo en que pueden organizarse para atenderlas”.

Sefalandose a continuacion:

“Pues bien, el criterio rector del reparto competencias que efectia esta Ley
es la garantia de la autonomia de cada Administracion publica; autonomia para
ejercer sus competencias sin injerencias indebidas de otras entidades publicas. La
referencia es el articulo 137 de la Constitucién”.

De tal manera:

“En este sentido se regulan procedimientos monofésicos de elaboracion de
planes en lugar de los procedimientos bifasicos hasta ahora vigentes; se eliminan los
Supuestos de intervencién basados en el juego de dos titulos habilitantes, con la
excepcion de los usos de interés publico u social en suelos rasticos, en los que la
licencia municipal precisa de la previa declaracién insular de este interés ~si bien no
tiene naturaleza de titulo habilitante- A su vez Ia participacién de las

10
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Administraciones en los instrumentos de ordenacién que les puedan afectar se
canaliza a través de informes preceptivos sobre sus competencias”,

En los términos expresados, asi, pues, se concreta la nueva formulada
ahora proyectada.

Ya en su cuerpo normativo, el procedimiento de elaboracion y
aprobacion de los planes generales se detalla después en el articulo 145 del
Proyecto de Ley. Sin ninguna excepcién —esto es, sin diferencia alguna entre
los municipios o la indole de la modificacién-, la aprobacién definitiva de este
instrumento de planeamiento se atribuye siempre y en todo caso al municipio
correspondiente por medio del pleno del ayuntamiento (articulo 145.7). Precede
a ello la declaracién ambiental estratégica, por medio del 6rgano ambiental del
que nos ocuparemos en el siguiente apartado (articulo 145. 5y 6). Y solo antes
(articulo 145.3), tras la aprobacién inicial del plan y en el marco de las
consultas a realizar con las administraciones publicas cuyas competencias
pudiesen resultar afectadas, figura prevista la intervencién autondémica, que al

parecer se desarrollara simultaneamente al tramite de informacion publica, en
estos términos:

“En todo caso, tendran la consideracién de administraciones afectadas los
ayuntamientos colindantes, el respectivo cabildo insular, la administracién
autonémica y la administracion estatal. En concreto, la administracién autonémica
emitira un informe dnico preceptivo y vinculante, sobre las cuestiones relativas a las
competencias que pudieran resultar afectadas por el plan, a través del 6rgano
colegiado al que se refiere el articulo 13.5 de la presente Ley”.

Anadiéndose asimismo después:

“Asimismo, en cumplimiento del principio de lealtad institucional, si el érgano
informante de la Administracién autonémica advirtiera que existe algin aspecto del
plan sometido a informe del que pudiera resultar una manifiesta infraccién del

11
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ordenamiento juridico, lo pondré en conocimiento de la Administracion que hubiera
remitido dicho plan”.

- El panorama comparado del Derecho autonémico

El' cambio introducido por el Proyecto de Ley es, sin duda, de un
extraordinario calado y la parca referencia a su alcance en la Exposicion de
Motivos del Proyecto de Ley no da cuenta de su verdadera envergadura. No

hay sino que estar a lo que resulta de un examen comparado del panorama
autondémico.

- En Andalucia, de acuerdo con la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, la aprobacion
definitiva se atribuye a la Consejeria competente en materia de urbanismo (art.
31.2, B), asi como cuando las innovaciones “afectan a la ordenacién estructural”.
En cambio, cuando las innovaciones no afectan a la ordenacion estructural, la
aprobacion definitiva la hace el propio municipio (art. 31.A, a), aungue incluso en
este supuesto se exige “la emision previa de informe por parte de la Consejeria
competente en materia de urbanismo (art. 31.B, ultimo inciso).

- En Aragén, segun la Ley 5/1999, de 25 de marzo, la aprobacion definitiva sigue
la tradicion de estar fuera del ambito municipal, y corresponde, en concreto, a la
Comisién Provincial de Ordenacién del Territorio, salvo cuando se trate de un
municipio capital de provincia o de un Plan conjunto de varios Ayuntamientos de
distintas provincias, supuestos en los que la competencia se atribuye al Consejo
de Ordenacion del Territorio de Aragén (art. 42.1). El Decreto Legislativo 1/2014,
de 8 de julio, mantiene este planteamiento y sigue depositando la competencia en
el Consejo Provincial de Urbanismo, ahora, con caracter general (articulo 49; salvo
que se trate de varios municipios de varias provincias, en que lo hace el Director
General competente en la materia).

- En Asturias, segun el Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, la aprobacion le
compete a la Comisién de Urbanismo y Ordenacién del Territorio del Principado de
Asturias (art. 88.2). Ahora bien, la legislacién asturiana permite la delegacion de
competencias a favor de los Ayuntamientos para aprobar definitivamente los
Planes Generales de Ordenacion, en cuyo caso debera solicitar informe a la
Comisién de Urbanismo y Ordenacién del Territorio del Principado de Asturias;
informe que sera vinculante en lo que se refiere a la legalidad del Plan y a la tutela
de los intereses supramunicipales.

- No muy distintas son las cosas en Cantabria que, como en casos anteriores, de
acuerdo con la Ley 2/2001, de 25 de junio, confia la aprobacion inicial y la
provisional corresponde al Pleno del Ayuntamiento (arts. 68 y 69), pero la
aprobacion definitiva esta residenciada en la Comision Regional de Urbanismo
(art.71). Cuando se trate de “Planes supramunicipales” (art. 70), que comprendan
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varios municipios, seran formulados de comun acuerdo y recibiran la aprobacion
de los respectivos Plenos de los Ayuntamientos.

- Castilla-La Mancha, por su parte, atendiendo al Decreto Legislativo 1/2004, de 28
de diciembre, mantiene un planteamiento similar: La aprobacion inicial
corresponde al Pleno del Ayuntamiento u 6rgano competente de la Administracién
promotora del Plan (art. 36.3). No alude este texto a la aprobacion provisional,
pues dispone el referido articulo 36.3 que la aprobacion inicial “con introduccién de
las rectificaciones que estime oportunas y podra remitilo a la Consejeria
competente en materia de ordenacion territorial y urbanistica interesando su
aprobacion definitiva”. La aprobacion definitiva, establece el articulo 37.4, nunca
cuestionara la interpretaciéon del interés publico local formulada por el municipio
‘desde la representatividad que le confiere su legitimidad democratica, pudiendo
fundarse, exclusivamente, en exigencias de politica territorial y urbanistica de la
Junta de Comunidades de Castilla- La Mancha concretadas en los términos de
esta Ley. En el Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, lo mantiene y
desarrolla (articulo 37).

- También en Castilla y Leén, en virtud de la Ley 5/1999, de 8 de abril, la
aprobacion inicial la hace el propio Ayuntamiento (art. 52.1), 6rgano que también
tiene la competencia para la aprobacién provisional (art. 54.1), si bien la
aprobacion definitiva corresponde a la Administracién de la Comunidad Auténoma
(art. 54.1).

- Catalufia, de acuerdo con el Decreto Legislativo 1/2005, de 26 de julio, el
esquema tradicional: corresponde a los Ayuntamientos formular los Planes, asi
como la aprobacion inicial y provisional (arts. 74.2 y 83.1). La aprobacion definitiva
es competencia del Consejero de Politica Territorial y Obras Publicas, si se
refieren a municipios de mas de 100.000 habitantes, o a las Comisiones
Territoriales de Urbanismo en el resto de los casos (arts. 77 y 78, a)).
Planteamiento que mantiene el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto.

- Segun la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, corresponde en el ambito de la
Comunidad Auténoma de Extremadura a los municipios ia formulacion, la
aprobacion inicial y la provisional (art. 76.1). Pero la aprobacion definitiva soélo
compete a los municipios en lo relatvo a las “modificaciones de las
determinaciones de ordenacién detallada que contengan cualquiera planes de
ordenacién urbanistica, previo informe de la Consejeria competente en materia de
ordenacion territorial y urbanistica, salvo cuando afecte a término o términos
municipales colindantes” (art. 76.1.2), pero en el resto de los casos la aprobacioén

definitiva estd residenciada en la Comunidad Auténoma de Extremadura (art.
76.2.2).

- En Galicia, atendiendo a la Ley 9/2002, de 30 de diciembre, Los Planes son
formulados por los Ayuntamientos (art. 81.1). Y el Ayuntamiento que lo formula
procederé a su aprobacién inicial (art. 85.1 Yy 2), y la aprobacién provisional (art.
85.5), y lo sometera a la aprobacion definitiva de la Consejeria competente (art.
85.5). Ahora se ha alterado esta previsién, con la Ley 2/2016, en que se distingue
segun el numero de habitantes, resultando que si superan los 50.000 corresponde
al Ayuntamiento previo informe vinculante de la Comunidad Auténoma y si no se
mantiene por la Consejeria (articulos 60).
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- De acuerdo con la Ley 2/2014, en las Islas Baleares, la aprobacién definitiva
corresponde a los Consejos Insulares (con la excepcion de Paima, a resultas de la
ley de capitalidad) y a los Ayuntamientos de mas de diez mil habitantes, en lo que
concierne a la ordenacion pormenorizada (articulo 53).

- En La Rioja, visto lo que contempla en su Ley 5/2006, es también el
Ayuntamiento el o6rgano que lo tramita, y lo aprueba tanto inicial como
provisionalmente (art. 87), y luego se remite el expediente completo a la
Consejeria competente en materia de urbanismo para su aprobacién definitiva por
el 6rgano competente (art. 87.4). El articulo 88.1 concreta el organo competente
para aprobar definitivamente en los siguientes términos: “La aprobacion definitiva
del Plan General Municipal corresponde a la Comision de Ordenaciéon del
Territorio y Urbanismo de La Rioja, salvo cuando se trate de municipios mayores
de 25.000 habitantes o de un plan de conjunto de varios municipios, en que la
competencia corresponde al Consejero competente en materia de urbanismo,
previo informe de la Comision de Ordenacién del Territorio y Urbanismo”.

- Madrid, segun su Ley 9/2001, de 17 de julio, no se aparta de la tonica general. La
aprobacién inicial la adopta el Pleno del Ayuntamiento (art. 57). Tras la
informacién publica, se remitira el documento técnico del Plan General a Ia
Consejeria competente en materia de medio ambiente a efectos de que por la
misma se emita en el plazo de dos meses el informe definitivo de analisis
ambiental (art. 57); y, aprobado provisionalmente, el expediente sera remitido a la
Consejeria competente en materia de ordenacion urbanistica a los efectos de su
aprobacion definitiva, la cual se hara por diferentes organos de la Comunidad
(Gobierno, Consejero, o, en su caso, Comision de Urbanismo), dependiendo del
contenido del Plan, sus modificaciones o revisiones, y del numero de habitantes
de derecho que tenga el municipio.

- De acuerdo con el Decreto Legislativo 1/2005, en Murcia, hace el Ayuntamiento
la aprobacion inicial, la informacién publica y la aprobacién provisional, para
posteriormente remitir el Plan con copia del expediente completo a la Consejeria
competente en materia de urbanismo para que resuelva sobre su aprobacion
definitiva (arts. 135 y 136). (18). Competencia que la Ley 13/2015, de 30 de
marzo, mantiene en las mismas manos, previo informe de la Comisién de
Coordinacion de Politica Territorial (articulo 161).

- En Navarra, examinada la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, tampoco se
observan grandes diferencias en el esquema que se viene repitiendo. El plan es
aprobado inicialmente por el propio Municipio, que también lo aprobara
provisionalmente (art. 70.6), y se remitira el expediente completo al Departamento
de Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y Vivienda para su aprobacién
definitiva (art. 70.7).

- Se separa sin embargo del criterio generalizado el Pais Vasco, cuya Ley 2/20086,
de 30 de junio, establece que el plan se aprueba inicialmente por el propio
Ayuntamiento, y se practican los tramites pertinentes (informacién publica,
informes de otras Administraciones Publicas), y, a la vista de éstos, el mismo
Ayuntamiento también lo aprueba con caracter provisional. Y, posteriormente, se
produce la aprobacién definitiva, que corresponde, asimismo, a los
Ayuntamientos” en los municipios con poblacion superior a 7.000 habitantes, y a
las diputaciones forales en los demas supuestos, en ambos casos previo informe
de la Comisién de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco”. No obstante, debe
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advertirse que el informe de la Comisién de Ordenacion del Territorio del Pais
Vasco “sera vinculante en lo referente a la acomodacién del plan general a los
instrumentos de ordenacion territorial y a todos aquellos aspectos sectoriales que,
con arreglo a la normativa aplicable y a proyectos de caracter supramunicipal
aproebados, resulten de la competencia de la Administracion estatal, autonémica o
foral, incluido el informe de evaluacion conjunta de impacto ambiental” (art. 91.2).

- En fin, la Comunidad Valenciana, por medio de su Ley 16/2005, de 30 de
diciembre, repite el esquema habitual. el propio Ayuntamiento lo aprueba con
caracter provisional, con introduccién de las rectificaciones que estime oportunas,
y lo remitira a la Conselleria competente en urbanismo interesando su aprobacién
definitiva (art. 83.5), la cual, después de que transcurra el denominado por la Ley
‘periodo consultivo previo a la aprobacién”, lo aprueba definitivamente (arts 84 y
85). La reciente Ley 5/2014, de 25 de julio, retiene en manos de la Conselleria Ia
aprobacion de la ordenacion estructural de los planes generales.

- Recapitulacion y conclusiones

Casi es unanime, como ha podido constatarse de este excurso, el
criterio favorable a la atribucién de la competencia de la aprobacién definitiva
de los planes generales a las Comunidades Auténomas, no por azar, sino
como mecanismo de garantia de preservacion de los intereses supralocales.
En Baleares, ocupan su posicién los Consejos Insulares, que a la postre se
califican como instituciones autonémicas, por lo que, aceptando sin mayores
matizaciones su mas que discutible caracterizacién como tales, el
planteamiento no difiere gran cosa. De este modo, pasan a ser absolutamente
excepcionales los casos en que se retiene dicha competencia por parte de los

municipios, bien se trata de casos singulares (Palma de Mallorca), o bien se
atiende al niimero de habitantes.

Solo el Pais Vasco parece alejarse del modelo generalizado, si bien en
este caso encuentra ello su justificacion justamente en otra de la bases sobre
las que se asienta el modelo en dicha Comunidad Auténoma sobre la que
después volveremos, desconocida en los mismos términos en la mayor parte
de ellas, esto es, el reconocimiento a la ordenacion territorial de una enorme
capacidad de incidencia sobre la ordenacién urbanistica.

15



boveooecocOoOODOO0O0POO0OCOCQRBROCDDOODOOPDOYDIDIDOEODODOIOPOPIPODOTLTODODODOODIDIDOOSOTOCDOSTDBYB OB (1

Centrando asi nuestra atencién en lo que constituye el modelo mas
generalizado, partiendo de la base, como sabemos, de que “en la relacién entre
el interés local y el interés supralocal es claramente predominante este ultimo”
~STC 170/1989-, se justifica perfectamente que, en el aspecto temporal, la
intervencién autonémica se produzca con posterioridad a la municipal y que por

tanto advenga en el momento de proceder a la aprobacién definitiva del plan
general.

Aun asi tampoco seria por si suficiente esta apreciaciéon para
cuestionarse sin mas que la intervencion autonémica se produzca por medio de
un informe, como ahora pretende el Proyecto de Ley sometido a nuestra
consideracion, y la consiguiente sustitucién de un procedimiento bifasico por
otro monofasico que ello trae consigo. Aunque son mas contados estos casos,
tampoco el panorama comparado del que acabamos de dar cuenta esta exento
de proporcionar algunos ejemplos.

Ahora bien, en tales casos, lo que si es preciso que dicho informe venga
a dar satisfaccion necesaria a determinadas exigencias, por lo que la cuestién
en ultimo término depende de los términos en que venga establecido el
régimen juridico que le resulte de aplicacion.

- Su proyeccién sobre el supuesto que nos ocupa

Con la proclamacion del caracter vinculante del informe previsto en los
términos que asimismo recoge el Proyecto de Ley (articulo 145) podrian tratar
de soslayarse en principio todas las objeciones. Pero lejos esta de ser asi sin
mas. Desde luego, constituye ello condicién necesaria: dicho de otra manera,
un informe de caracter meramente preceptivo carente de vinculatoriedad no
seria instrumento idoéneo para el aseguramiento de las competencias propias
de la Comunidad Auténoma con incidencia sobre el territorio; pero tampoco la
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proclamacion del caracter vinculante del informe es suficiente por si solo,
porque no pueden dejar de atenderse otros aspectos.

Su virtualidad podria comprometerse, en efecto, atendiendo a su alcance
y contenido propios. Y en este punto llama la atencion la contraccién de los
efectos vinculantes del informe que resulta del Proyecto de Ley en tramitacién

a las cuestiones sectoriales relativas a las competencias que pudieran resultar
afectadas por el plan.

“La administracién autonémica emitird un informe (nico preceptivo y
vinculante, sobre las cuestiones relativas a las competencias que pudieran resultar
afectadas por el plan”.

Las consideraciones atinentes a la legalidad del plan, por una parte, no
quedan excluidas de dicho informe, antes bien, tales consideraciones son
objeto de referencia explicita. Sin embargo, carecen después del caracter
vinculante que se reserva solo para las cuestiones sectoriales:

“si el 6rgano informante de la Administracién autonémica advirtiera que
existe algun aspecto del plan sometido a informe del que pudiera resultar una
manifiesta infraccién del ordenamiento juridico, lo pondra en conocimiento de la
Administracién que hubiera remitido dicho plan”.

Y, por otra parte, lo que parece excluirse en cambio —en este caso, ya
del todo- es que el informe pueda extenderse a otros aspectos vy,
concretamente, deben quedar excluidas de su contenido las cuestiones
atinentes a la ordenacién del territorio. Tampoco asegura esta intervencion la
configuracion del érgano que resulta del articulo 13.5:

‘En la Consejeria competente en materia de ordenacién del territorio, se
constituira un érgano colegiado, bajo la presidencia del titular de aquélla, del que
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formaran parte representantes de los departamentos autonémicos afectados, con
objeto de que, previa deliberacion, se emita el informe tinico en la tramitacién de los
instrumentos de ordenacién, asi como para actuar como 6rgano ambiental, en los
supuestos previstos en esta Ley. Reglamentariamente se establecerd la
composicion, la estructura y el régimen de funcionamiento de este 6rgano colegiado”.

Y es que la ordenacién del territorio no es la mera suma o un simple
agregado de las competencias sectoriales concernidas. En tal caso sobraria
pura y simplemente su mencién especifica por parte de los textos normativos
que consagran la competencia de la Comunidad Auténoma sobre esta materia,
por todos, en el ambito de Canarias, su propio Estatuto de Autonomia en su
articulo 30.15% Queda identificada asi esta competencia que mira a la
salvaguardia de los intereses supralocales y a velar por el equilibrio territorial, y
que se diferencia con claridad de las que incluso con marcada incidencia en el
territorio, pero desde una perspectiva solamente sectorial, aparecen también
recogidas tanto en este mismo precepto estatutario como en los que siguen, y
cuya cita resulta ahora innecesaria.

- Inviabilidad de las soluciones alternativas

Lo que cabe entonces preguntarse, una vez eliminada la aprobacion
definitiva confiada con anterioridad a las autoridades supramunicipales y
configurado un informe en su lugar que no satisface las exigencias requeridas
para el ejercicio de la competencia sobre la ordenacién del territorio, a quién le
incumbe la responsabilidad y defensa de esta competencia.

Desde luego, insistimos, no parece estar en condicién de serlo el 6rgano
colegiado a que se refiere el articulo 13.5 del Proyecto de Ley que ha de
circunscribir su juicio “ex lege” a las competencias sectoriales de la Comunidad
Auténoma: carreteras, puertos, obras publicas, montes, etc. En estas
condiciones tampoco se entiende demasiado incluso la razén por la que dicho
informe deba provenir entonces de un érgano colegiado. Al margen acaso de la

ventaja en punto a su tramitacién que pueda suponer sin duda que dicho
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informe en adelante pueda ser Unico y conjunto, lo cierto es que, en cuanto al
fondo, en nada sustancial se distingue esta previsién de persistir la emisién del
informe al cuidado de cada una de las instancias sectoriales concernidas.

Tampoco cabe aceptar que, con ocasién de la aprobacién de esa pieza
central e insustituible de la ordenacion que son los planes generales de cada
municipio, sean los propios municipios los que habrian de velar por el cuidado
de la competencia sobre ordenacion del territorio.

No cabe desconocer que en principio estamos en presencia de una
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma (articulo 30.152 del Estatuto
de Autonomia de Canarias) y que corresponde al legislador autonémico

concretar el grado de participacion de las corporaciones locales en el ejercicio
de esta competencia.

Pero la cuestion reside en determinar si dispone de entera libertad para
establecer al efecto la regulacion que tenga por conveniente en cada caso. Y
aunque, incluso, pueda deducirse a tenor de la propia normativa estatal basica
sobre régimen local que late en ella un impulso claramente a favor de promover
la maxima descentralizacién y proximidad de los ciudadanos (Ley 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local: articulo 2), sin
desconocer dicho extremo, resulta claro que la Comunidad Auténoma tampoco
puede quedar desprovista por entero de su competencia sobre ordenacién del
territorio, que es lo que sucederia de dejarla vacia de todo contenido. Y es que
los municipios no son las entidades adecuadas para ejercer la competencia
sobre una materia que requiere la contemplacion del territorio a una escala mas
amplia. Tampoco puede exigirseles, por otro lado, que miren mas alla y vengan

a velar por unos intereses que trascienden la esfera de su respectivo término
municipal.
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Lo que tampoco puede por ofra parte es entenderse lisa y llanamente
por desaparecida esta competencia, porque son de ejercicio obligatorio las
competencias y por eso resultan irrenunciables, en la medida en que se
atribuyen al servicio de unos intereses generales que tampoco son los
intereses propios de los poderes publicos a los que se les confian sino unos
intereses son ajenos y externos aunque a ellos se les otorga a titulo fiduciario y
de los que por tanto han de rendir cuentas.

Existiria aln un distinto modo de enfocar este asunto, porque es lo cierto
también que a la postre el ordenamiento juridico tampoco puede asegurar la
pervivencia de una concreta técnica de intervencién. No sin mucha dificultad,
desde luego, cabe prescindir de la intervencién autonémica en defensa de la
competencia sobre ordenacion del territorio en el curso de la tramitacion de esa
pieza central de la ordenacion que son los planes generales de cada municipio,
sea con ocasion de su aprobacion, sea mediante la evacuacién de un informe
con las debidas garantias a las que antes nos referimos, lo que, como ya
hemos indicado, no es el caso. Pero, en fin, mas alla de estas consideraciones,
todavia cabria atisbar algun resquicio por medio de la previsién de alguna otra
técnica alternativa de intervencion que pudiera servir para preservar los
intereses supralocales por cuya defensa vela la ordenacion del territorio.

Es lo que justamente sucede en el ambito del Pais Vasco, cuya
Comunidad Auténoma carece de la facultad de aprobar los planes generales
que corresponde a los propios municipios cuando su poblacién es superior a
7.000 habitantes (y a las diputaciones forales, en los demas supuestos). No
obstante, tampoco vale la comparacion en este caso, en primer lugar, porque el
caracter vinculante del informe de la Administracién autonémica previsto
asimismo tiene en todo caso mayor alcance, porque, segln se expresa, ya de
entrada a la vinculatoriedad se extiende a
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‘la acomodacion del plan general a los instrumentos de ordenacién territorial
Yy a todos aquellos aspectos sectoriales que, con arreglo a la normativa aplicable y a
proyectos de cardcter supramunicipal aprobados, resulten de la competencia de la
Administracion estatal, autonémica o foral, incluido el informe de evaluacién conjunta
de impacto ambiental”.

Pero es que, ademas, en segundo lugar, lo que todavia es mas
importante -porque podria resultar una pieza que podria llegar a recomponer el
equilibrio del sistema-, los instrumentos de ordenacién territorial reconocidos a
favor de la Comunidad Auténoma han alcanzado un enorme grado de
desarrollo en el ambito del Pais Vasco, y por medio de ellos y a través su

caracter directamente operativo, tratan de salvaguardarse los intereses
supralocales en juego.

Lo que, lejos esta de ser el caso de Canarias, donde justamente su
legislacion avanza en el sentido opuesto, como veremos después (Apartado
B) b) de este Dictamen). Tampoco es algo que pueda imputarse por si al
Proyecto de Ley del Suelo al que se circunscribe esta consulta, porque el
fenémeno viene de lejos, como veremos, pero dicho Proyecto de Ley desde
luego viene a profundizar resueltamente en la misma linea.

- Conclusiones

En suma, y concluyendo ya, la emisién de un informe solamente
sectorial, o de un tnico informe (sectorial) que comprenda la suma de todos los
sectores concernidos (aguas, carreteras, comunicaciones, energia, etc.), no
sirve a los efectos pretendidos de salvaguardia de los intereses supralocales,
porque la ordenacion del territorio no es la suma de tales competencias, sino

algo mas, y se encamina a velar por el equilibrio del territorio y corregir sus
desigualdades.
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Dicho informe servira para preservar la competencia concernida en cada
caso desde la perspectiva sectorial que le es propia. Pero no llega mas lejos.
Tal vez pueda prescindirse de la atribucion de la facultad de la aprobacion
definitiva del plan general a la Comunidad Auténoma y contemplarse en su
lugar la exigencia de un informe emitido en el curso del procedimiento
encaminado a la aprobacion de dicho plan, pero éste ha de satisfacer en todo
caso unas exigencias -comenzando por el establecimiento de su caracter

vinculante, aunque no solo- que no cabe considerar observadas en el supuesto
sometido a nuestra consideracion.

A falta de la previsién de otras medidas que pudieran compensar las
deficiencias y recomponer el equilibrio truncado, la regulacion que plantea el
Proyecto de Ley menoscaba y priva de cualquier efectividad a la competencia
autondémica reconocida estatutariamente en materia de ordenacion del
territorio, porque si bien corresponde al legislador autonémico su distribucién
interna en la esfera de la Comunidad Auténoma, los municipios en ninglin caso
son las instancias territoriales precisamente idéneas para velar por la
salvaguardia de unos intereses que los trascienden (los intereses
supralocales), de manera que no cabe desapoderar por entero a la propia
Comunidad Auténoma del ejercicio de dicha competencia.

b) El control ambiental

Entrando ya en otra serie de consideraciones, cumple ahora referirse a
esta otra cuestion.

- Planteamiento de la cuestién: la regulacién proyectada

El Proyecto de Ley del Suelo sometido a nuestra consideracion
establece como inherente al principio del desarrollo sostenible (articulo 3) que
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las intervenciones publicas, en cuanto afecten al medioambiente, se atendran
asimismo, entre ofros, a los principios precautorio, preventivo y de minimo
impacto (articulos 3.4 a), b) y c). En este sentido, dicho Proyecto prevé en
distintos preceptos la evaluacién (articulos 87, 149, 173, 175, disposicion
adicional primera, diéposicién transitoria octava), aunque el precepto mas
significativo es el articulo 87 (“Evaluacién ambiental estratégica”):

“1. La aprobacién, modificacién sustancial y adaptacién de los instrumentos de
ordenacion territorial, ambiental y urbanistica se someteran al procedimiento de
evaluacion ambiental de planes y programas, en los términos contemplados en la
legislacion bésica estatal y en la presente ley.

2. En el marco de la legislacion basica, serén objeto de evaluacién ambiental
estratégica simplificada:

a) Los instrumentos de ordenacién que establezcan el uso, a nivel municipal, de
zonas de reducida extension.

b) Las modificaciones menores de los instrumentos de ordenacién
¢) Los proyectos de interés insular o autonémico que contengan ordenacion

d) Los planes parciales y especiales que desarrollen planes generales que hayan
sido sometidos a evaluacién ambiental estratégica. No obstante, cuando el plan
parcial o el plan especial no se ajusten, en todo o en parte, a las determinaciones
ambientales del plan deberan someterse a evaluacién estratégica ordinaria en la
parte que no cumplan con las mismas. Las mismas reglas se aplicaran cuando la
ordenacion pormenorizada del plan general se tramite de forma separada de la
ordenacién estructural.

3. En los casos en que los planes se estructurasen en distintos &mbitos
Jjerarquicos de decisién de una misma administracién publica canaria, cuando sea
preciso llevar a cabo la evaluacién ambiental de cada uno de ellos, esta debers
realizarse teniendo en cuenta el contenido y el grado de especificacién del plan, la
fase del proceso de decisién en que se encuentre y la medida en que la
evaluacion de determinados aspectos pueda ser més adecuada en fases distintas
de dicho proceso, con objeto de evitar duplicidad de evaluaciones.

A estos efectos, el correspondiente estudio ambiental estratégico del plan
debera elaborarse a partir de la evaluacién ya realizada y de las decisiones
tomadas en la evaluacion del instrumento superior, sin perjuicio ademas de la
utilizacién de la informacién pertinente disponible, que, estando actualizada y
siendo completa en lo relativo a los efectos medioambientales del nuevo plan o
programa, se hubiera aprobado en otras fases del proceso de decisién

4. Cuando exista una concurrencia de planes o programas promovidos por
diferentes administraciones publicas canarias, estas deberén adoptar las medidas
necesarias para evitar que se produzca una duplicidad de evaluaciones.
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A estos efectos, no deberén someterse a un nuevo proceso de evaluacién, como
consecuencia de la elaboracion y aprobacién de un plan de ordenacién urbanistica
o territorial, los aspectos relativos a infraestructuras de titularidad autonémica cuya
Pplanificacién sectorial haya sido sometida previamente a la correspondiente
evaluacion ambiental conforme a lo dispuesto en esta ley.

En tales casos, la administracién publica competente para la aprobacién del plan
de ordenacién urbanistica o territorial podra exigir que se tengan en cuenta los
aspectos no especificamente considerados en la primera evaluacién ambiental.

5. La evaluacién ambiental estratégica posterior de cualquier plan o programa,
aunque sea de rango superior, deberd acomodarse a la declaracién ambiental
estratégica o, en su caso, al informe ambiental estratégico recaido con
anterioridad. En el supuesto de que el resultado de las evaluaciones fuera
contradictorio, deberén justificarse las razones y motivaciones de la nueva
evaluacién asf como la correccién de la anterior.

6. A los efectos previstos en el presente articulo, tendré la consideracién de:

a) Promotor: La persona fisica o juridica, pablica o privada, que tenga atribuida la
iniciativa para la elaboracion del correspondiente instrumento de ordenacién

a) Organo sustantivo: El organo competente para su aprobacién. Cuando el
Organo sustantivo promueva el instrumento de ordenacién, realizard las
actuaciones atribuidas al promotor.

b) Organo ambiental: En el caso de los instrumentos autonémicos, lo serd el
organo que designe el Gobierno de Canarias; en cuanto a los instrumentos
Insulares, lo seré el 6rgano que designe el cabildo o, previo convenio, el érgano
ambiental autonémico; y en el caso de los instrumentos municipales lo seréa el que
pueda designar el ayuntamiento, si cuenta con los recursos suficientes o, previo
convenio, podré optar entre encomendar esa tarea al 6rgano ambiental
autonomico o bien al 6rgano ambiental insular de Ja isla a Ia que pertenezca.

7. De acuerdo con la normativa europea y estatal, el 6rgano ambiental debe
contar con separacién funcional y orgénica respecto del organo sustantivo.

8. La declaracién ambiental estratégica tiene carécter de informe preceptivo y
determinante, por lo que su no emisién en plazo podré interrumpir el plazo de los
tramites sucesivos, de conformidad con lo previsto en la legislacién de
procedimiento administrativo comin. La falta de emisién de la declaracién

ambiental estratégica en ningdn caso podré entenderse que equivale a una
declaracién ambiental favorable.

9. En orden a asegurar la unidad y coherencia de la evaluacién ambiental de
cualquier plan, el Gobierno establecers reglamentariamente las normas, los

criterios y la metodologia a utilizar por el organo ambiental en el ejercicio de su
funcién.

10. En lo no previsto en la presente ley se estaré a lo dispuesto en la legislacién
estatal basica en materia de evaluacién ambiental”
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Por su parte, el articulo 149 se refiere a la evaluacién ambiental de
planes parciales y especiales y regula las normas para abordar distintas
cuestiones que no es menester tratar por ahora, como la resolucién de
discrepancias sobre el contenido de la declaracién ambiental (articulos 149, 6);
y los articulos 173 y 175 contemplan la evaluacién estratégica de planes y
programas de caracter territorial que afecten a la Red Natura 2000 vy la
evaluacion de proyectos que afecten a dicha Red, respectivamente.

La disposicién adicional primera prevé los casos en que procede la
evaluacion ambiental de proyectos, en aplicacion de la legislaciéon basica
estatal y, ademas, enfatiza de nuevo que el érgano ambiental “ser4 el que designe

la administracién competente” (punto 4), y que el “Consejo de Gobierno, mediante acuerdo
motivado, podré excluir de evaluacién ambiental aquellos proyectos que tengan por objeto la
ejecucion de obras de restauracién del medio fisico degradado como consecuencia de
acontecimientos catastréficos o derivados de situaciones que pongan en grave peligro la

seguridad y salud de los ciudadanos” (punto 5). Y la disposicién transitoria octava, en
fin, regula un conjunto de cuestiones propias de derecho transitorio en orden a
facilitar la transicion del anterior modelo al que se pretende establecer, pero lo

sustancial es igual, por aplicacion de la Ley 21/ 2013, de 9 de diciembre, de
evaluacion ambiental.

Los aspectos que son mera reproduccion de la normativa basica estatal
no ofrecen mayor interés a efectos de esta consulta, ya que se trata de aplicar
unas normas (Ley 21/ 2013) que tienen alcance general sobre las cuales el
legislador autonémico no puede sino desarrollar dicha normativa basica. Asi
sucede, por ejemplo, con el caracter preceptivo y determinante que tiene la
declaracion ambiental estratégica (articulo 87.8) o con lo previsto en el Anexo,
que esta al final del Proyecto de Ley.

Mas relevancia tiene lo que es un cambio de modelo en relacién con la
configuracion y el disefio del 6rgano ambiental al que se le confia la evaluacion.
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- Laenvergadura de los cambios proyectados

El Proyecto de Ley supone un cambio de modelo respecto de la
situacion vigente hasta el momento presente, puesto que, desde la Ley 11/
1990, de 13 de julio, de prevencion del impacto ecolégico, hasta la mas
cercana en el tiempo Ley 14/2014, vino a seguirse sin interrupcién el criterio de
conferir a un importante 6rgano colegiado -la Comisién de Ordenacién del
Territorio y Medio Ambiente de Canarias (COTMAC)- la competencia para la
declaracion ambiental ordinaria; si bien la Ley 14/2014 ya dispuso como
excepcion que el érgano ambiental competente para la denominada evaluacién
ambiental simplificada fuera el 6rgano sustantivo competente para resolver
sobre la aprobacién del proyecto o, en su caso, para controlar la actividad a
través de la declaracion responsable o comunicacién previa (articulo 23.3).

El cambio que interesa resaltar se observa porque el articulo 87 antes
transcrito destaca ahora que el 6rgano ambiental sera: 1) para los instrumentos
autondémicos, el que designe el Gobierno de Canarias; 2) para los instrumentos
insulares, el que designe el Cabildo insular correspondiente; 3) para los
instrumentos municipales, el que sefiale el Ayuntamiento “si cuenta con recursos
suficientes”, aunque en los dos ultimos casos se admite la posibilidad de que
‘previo convenio” sea, asimismo, el érgano ambiental autonémico o “insular’, si el
instrumento es municipal (articulo 87. 7 c) del Proyecto de Ley; norma que se

repite en la citada disposicion adicional primera, punto 4).

Hay, entonces, una modificacion importante, por un lado, en tanto que la
regulacion proyectada se separa de lo que ha venido siendo tradicion en
nuestro Derecho urbanistico autonémico —que, aunque joven por el tiempo, ya
ha ido consolidando férmulas organizativas y reglas de funcionamiento-: y, de
otro lado, se aleja también lo previsto por otras normativas autonémicas, que,
tanto antes de la Ley 21/ 2013 como después y para adaptarse a ella, atribuyen
por regla general la evaluacion ambiental a 6rganos autonomicos (sean

colegiados o unipersonales) o a organismos incluso con personalidad juridica
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propia (como sucede con Aragén, donde se le atribuye la competencia para la
evaluacion ambiental al Instituto Aragonés de Gestion Ambiental: articulo 39 de
la Ley 11/ 2014, de 4 de diciembre, de Prevencién y Protecciéon Ambiental de
Aragon). Ademas, es usual que se designe al érgano “con sus nombre y
apellidos” y no de forma indeterminada, como lo hace el Proyecto de Ley.

- De nuevo, el panorama comparado del Derecho autonémico

En la legislacién autonémica el criterio general en efecto ha sido v sigue
siendo —con algunos matices no sustanciales- el de que la competencia para
hacer la declaracién no la tengan los entes locales. No se puede olvidar que la
Ley 21/ 2013 ha previsto como novedad la entrada de las entidades locales
para realizar la evaluacién de impacto ambiental. Ocurre, sin embargo, que
después de la entrada en vigor de esta Ley basica estatal la normativa
autonodmica que se ha aprobado para adaptarse a ella sigue por regla general
estableciendo que las competencias para las declaraciones se residencien en
los 6rganos autonémicos y no en los locales.

De modo que, por ejemplo, la Ley 4/2009, de 14 de mayo, de Proteccién
Ambiental Integrada, modificada por el Decreto-Ley 2/2016, de 20 de abril, de
Murcia atribuye a los entes locales competencias sobre aprobacion de
Ordenanzas, otorgamiento de licencias y vigilancia ambiental, pero no alude (art.
4) a declaracion ambiental; es mas, el articulo 85.1 de la susodicha Ley
autonomica dice que corresponde a la Consejeria con competencias en materia de
medio ambiente ejercer las funciones de 6rgano ambiental cuando se trate de
evaluacion ambiental de proyectos que deban ser aprobado por la Comunidad
Auténoma ‘o de las entidades locales”, y el articulo 19 insiste en que sera la
Consejeria el 6rgano competente para la autorizacién ambiental integrada.

Una Comunidad Auténoma, como la andaluza, tiene una regulacion mas compleja
(Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental de
Andalucia), pero atribuye a la Consejeria la tramitacién y resolucién del
procedimiento para la obtencion de la autorizacién ambiental unificada, aunque el
articulo 43.1 dice en cambio que le confiere a los Ayuntamientos la tramitacién y
resolucion de calificaciones ambientales y declaracion responsable. El ejercicio de
esta competencia ~ prosigue este precepto andaluz — podra realizarse a través de
Mancomunidades y otras asociaciones locales. Esta “calificacion ambiental” se
exige para actuaciones el Anexo |I.
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En Madrid, la Ley 4/ 2014, de 22 de diciembre, de medidas fiscales y
administrativas, dice que la Consejeria competente en materia de medio ambiente
sera el drgano ambiental encargado de llevar a cabo la tramitacion de los
procedimientos contemplados en la legislacion vigente en materia de impacto
ambiental (disposicion transitoria primera).

En Castilla y Leon el Decreto-Legislativo 1/ 2015, de 12 de noviembre, por el que
se aprueba el Texto de la Ley de Prevencién Ambiental (articulos 19 y 52) atribuye
la competencia para resolver la autorizacion ambiental integrada al titular de la
Consejeria.

En las Islas Baleares, la Ley 12/ 2016, de 17 de agosto, sigue el mismo criterio:
atribuye a la Comisién de Medio Ambiente de las Islas Baleares la condicién de
érgano ambiental (articulo 7), respecto a proyectos, planes y programas sujetos a
evaluacion de impacto ambiental o evaluacion ambiental estratégica.

Y, en fin, en Aragén, el articulo 39, ya referido, de la Ley 11/ 2014 dispone que
“Corresponde al Instituto Aragonés de Gestion Ambiental la competencia para la
instruccién, tramitacién y resolucién de los procedimientos establecidos en los
capitulos | y Il del presente Titulo” (es decir, capitulo |, “Evaluacién ambiental
estratégica de planes y programas”, capitulo Il “Evaluacién de Impacto Ambiental
de Proyectos”)

Aunque no es, desde luego, un argumento del todo concluyente, ya que
la Ley estatal (articulo 11. 3) consiente un cambio de rumbo, lo cierto es que,
en cualquier caso, ateniendo al panorama comparado del que acabamos de
dar cuenta, las previsiones incorporadas al Proyecto de Ley se apartan de la
tonica general. Y esto es lo primero que cumple resaltar.

- La separacién de érganos como indispensable exigencia

Mas alld de ello, podria también pretenderse que ciertamente nada
impide atribuir a una misma Administracién la competencia para aprobar el plan
o proyecto y la de 6rgano sustantivo. El ejemplo mas claro que lo confirma es lo
que dispone la propia Ley 21/ 2013, en su articulo 11.1, cuando atribuye al
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente ejercer las funciones
atribuidas por esta ley al 6rgano ambiental cuando se trate de la evaluacién
ambiental de planes, programas o proyectos que deban ser adoptados,
aprobados o autorizados por la Administracion General del Estado y los

organismos publicos vinculados o dependientes de ella. Es decir, dos organos
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de una misma Administracion, en este caso, de la Administracion General del
Estado, desempefian las funciones de “6rgano ambiental” y de *“6rgano
sustantivo”.

La separacién organica y funcional que impone la legislacién comunitaria
y la legislacion basica estatal no implica necesariamente, pues, una separacion
o distincion entre Administraciones. Se exige que sean “4rganos” distintos, no
que sean Administraciones diferentes. El hecho de que, como regla general, las
Comunidades Auténomas hayan optado por conferir la evaluacién a érganos
autonomicos se puede explicar por otros motivos o factores (pero no por la
necesidad de que sean Administraciones distintas, porque, como es obvio, sus
propios planes y programas “autondémicos” experimentan la evaluacién
ambiental por 6rganos autondémicos, como ha sucedido, por cierto, en
Canarias, con la COTMAC).

- Exigencias minimas requeridas al 6rgano ambiental

Ahora bien, si como decimos es admisible que dos 6rganos de la misma
Administracién puedan desempefiar las funciones de “6rgano ambiental” y la de
“érgano sustantivo”, ello no significa que sea admisible cualquier érgano como
6rgano ambiental. Dentro del régimen juridico de los 6rganos administrativos
hay muchas clases de 6rganos y muchas sus relaciones en las que no
podemos entrar pero si efectuar las siguientes consideraciones:

1) La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
(Sentencia de 20 de octubre de 2011, asunto C-474/10) exige que esos
6rganos ambientales “asuman responsabilidades especificas en materia de
medio ambiente y que dispongan a tal efecto de competencias acreditadas” (es
decir, deben tener competencias concretas sobre medio ambiente, y que esas
competencias estén “acreditadas”, de lo que sigue ya la exigencia de la

necesaria cualificacion técnica del o6rgano encargado de realizar las
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evaluaciones); en este punto, el articulo 10 de la Ley 21/ 2013 exige asimismo

la capacidad técnica y responsabilidad del autor de los estudios y documentos
ambientales.

2) El Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la Sentencia citada
igualmente impone una “autonomia real, lo que entrafia, en particular, que sea
dotada de sus propios medios administrativos y humanos, Yy que pueda asi
cumplir las misiones encomendadas a las autoridades de consulta en el
sentido de dicha Directiva y, en particular, expresar de manera objetiva su
opinion sobre el plan o programa previsto por la autoridad”. Luego se precisa
también una separacién organica y funcional para asegurar la independencia
del 6rgano ambiental. Es claro en efecto que se establece esta diferenciacién
de 6rganos sustantivos y ambientales para garantizar el buen desarrollo de la
evaluacién ambiental;

3) Resulta pertinente también, debido a la complejidad que tiene el
medio ambiente y a su caracter multidisciplinar, que esos 6rganos por ultimo
sean colegiados y no meramente unipersonales.

Aun cuando pueda partirse de la premisa de que es posible atribuir a
érganos distintos de una misma Administracion la consideracién de 6rgano
ambiental y de 6rgano sustantivo, la exigencia de que dichos organos estén
especialmente  cualificados, sean colegiados, debido al caracter
multidisciplinar del medio ambiente y funcionen de forma auténomo sin estar
sujetos al principio de jerarquia administrativa, se infiere también de la
jurisprudencia y el legislador basico estatal.

La STS de 20 de abril de 2005 destacé ya que la Declaracién de Impacto
Ambiental “plasma un juicio prospectivo, técnico y juridico, de la Autoridad

competente de medio ambiente, que determina, en relacién con un proyecto

30



PO OOV TP DPOEIDPDIOPOITDDODIDODODDOODPDPDODODIODOD DO DO DDD DD B

dado, y a los solos efectos ambientales, si su realizacién es o no conveniente
¥, en caso afirmativo, las condiciones que deban establecerse en orden a la
adecuada proteccién del medio ambiente y los recursos naturales”.

Y, por otra parte, no otras que las caracteristicas antes apuntadas se
preconizan de los distintos érganos administrativos en que esta presente un
claro componente técnico por parte de la legislacion espafiola. La necesidad de
autonomia es indiscutible en érganos consultivos que emiten informes juridicos
o de oftro tipo; el caso del Consejo de Estado es paradigmatico, pero podrian
afiadirse otros muchos en diversas materias o sectores. Asi también los
Tribunales Econémico- Administrativos, los Jurados de Expropiacién, etc.. En
este punto es elocuente lo que dice el articulo 7, segundo parrafo, de la Ley 40/
2015, sobre los 6rganos consultivos:

“dichos servicios no podrén estar sujetos a dependencia Jerérquica, ya sea
organica o funcional, ni recibir instrucciones, directrices o cualquier clase de
indicacién de los 6rganos que hayan elaborado las disposiciones o producido los

actos objeto de consulta, actuando para cumplir con tales garantfas de forma
colegiada”.

El 6rgano ambiental tiene por cometido la realizacién estudios y
declaraciones (articulos 25 y 31 de la Ley 21/ 2013), por tanto, la cualificacion
es inherente al mismo y la necesidad de colegialidad, no prevista
expresamente, contribuye a la mejor labor de consulta: se relaciona también
con la naturaleza multidisciplinar que impone una pluralidad de perspectivas y
un dialogo técnico y cientifico de altura que desaconseja la unilateralidad propia
del 6rgano unipersonal. El caracter auténomo y la necesidad de independencia
para adoptar criterios técnicos propios no se corresponde con una estructura
jerarquizada en la cual el 6rgano superior dirija e impulse al inferior (articulo 6.1
de la Ley 40/ 2015) y ejerce otras potestades inherentes a la jerarquia
administrativa (revisién, enmienda, etc.). La prohibicién expresa al no
sometimiento jerarquico resulta pues indispensable.
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- Una nueva perspectiva con la introducciéon de criterios de
sostenibilidad del régimen local

Aun cuando lo que se lleva indicado es suficiente, tampoco esta de mas
sumar a las precedentes consideraciones el hecho de que la asignacién de
competencias que hace el Proyecto de Ley necesariamente debe partir ahora
de los criterios y limites que prevé la LRBRL, en la redaccion dada por la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracién Local, que establece un sistema de atribucion competencial a
los municipios y demas entes locales distinto y mas limitado que el que existia
en la redaccién anterior de la referida Ley basica.

De modo que el articulo 2.1 LRBRL establece que la atribucién de
competencias que procedan debe hacerse “en atencién a las caracteristicas de Ia

actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad local, de
conformidad con los principios de descentralizacién, proximidad, eficacia y eficiencia, y con
estricta sujecién a la normativa de estabilidad presupuestaria ¥ sostenibilidad financiera”.

Las competencias que el legislador confiere a los municipios canarios
deben, ademas, tener como punto de referencia el articulo 25 LRBRL, que
establece un listado de materias de menor contenido que el que lucia la
anterior redaccién, y que ademas esta presidida por un palmario espiritu de
contencién, puesto que se dispone que la norma que atribuya la competencia:
1) evalue la conveniencia de la implantacién de servicios locales conforme a los
principios de descentralizacién, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad
financiera, 2) prevea la dotacién de los recursos necesarios para asegurar la
suficiencia financiera de las Corporaciones locales, sin que ello pueda conllevar
en ningun caso un mayor gasto de las Administraciones Publicas, 3) venga
acompafiada de una memoria econdmica que refleje el impacto sobre los
recursos financieros de las Administraciones Publicas afectadas y el
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cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera y eficiencia del servicio o la actividad, y si la ley es estatal de un
informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas en el que se
acrediten los criterios antes sefialados, y 4) garantice que no se produce una
atribucion simultanea de la misma competencia a otra Administracion Publica
(articulo 25.3, 4 y 5 LRBRL).

Importa también tener presente, en particular, en lo que afecta al medio
ambiente, que se ha sustituido la expresién omnicomprensiva “proteccién al medio
ambiente” por la mas especifica de “gestién de los residuos solidos urbanos y proteccién
contra la contaminacién acustica, luminica y atmosférica en zonas urbanas”, lo que, por

tanto, acota mucho mas las competencias ambientales.

Pese a que recientemente ha destacado el propio Tribunal
Constitucional, las Leyes pueden atribuir competencias propias a los municipios
en materias distintas de las enumeradas en el articulo 25.2 LRBRL, quedando

“vinculadas en todo caso a las exigencias resefiadas (apartados 3, 4 y 5). Asi resulta del tenor
literal del art. 25.2 LRBRL, conforme al que las materias enumeradas son solo un espacio
dentro del cual los municipios deben disponer “en todo caso” de competencias propias, sin

prohibir que la ley atribuya otras de materias distintas” (STC 41/2016, de 3 de marzo),
las consideraciones precedentes determinan que la atribucién de la
competencia para hacer las declaraciones ambientales habria de considerarse
en todo caso: 1) una atribucion de competencia “propia’, y no delegada o
encomendada (articulos 7 y 8 LRBRL); 2) debe hacerse de conformidad con el
aludido articulo 2.1 LRBRL, que destaca el tener en cuenta “las caracteristicas de
la actividad pablica’, que en este caso es muy técnica, compleja y costosa, por ello
mismo, y de conformidad con los principios de eficacia y eficiencia, entre otros;
por ello en otras Comunidades Auténomas es regla comun el que se le confiera
a oérganos autonomicos, y no a 6érganos municipales; y 3) ha de tener como
referencia el contenido y los limites del articulo 25.3. 4 y 5 LRBRL en los
terminos ya apuntados (memoria econémica, dotacién de recursos necesarios
para asumir esa nueva competencia, etc.).
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- Conclusiones

En el sentido expuesto, pues, y recapitulando también este apartado, la
regulacion que propone el Proyecto de Ley no satisface las exigencias
requeridas, no solo en este caso por el hecho de venir sin mas a disponer la
atribucion de las facultades de evaluacion de impacto ambiental a los
municipios en si misma considerada, solucion que se aleja ya de entrada de la
regla mantenida con caracter general por el Derecho autonémico comparado
anterior y posterior a la nueva normativa estatal que constituye el marco de
referencia, sino también, y sobre todo, por la inadecuacion y falta de garantias
de los 6rganos a los que habria asignar el cometido de la evaluacion ambiental
estratégica en su esfera interna: la necesaria colegialidad, la obligada
especializacion técnica, la requerida separacion del érgano ambiental y la
inviabilidad de estar sujeto a instrucciones son exigencias que resultan
practicamente de imposible cumplimiento en la esfera local.

B) En particular, el control sobre suelo rastico

Interesa ahora profundizar en la debilidad de los controles que resultan
del Proyecto de Ley examinado en esta consulta, centrando el foco sobre esta
pieza basica y fundamental que representa en el ambito de Canarias la
ordenacion del suelo rustico, como imprescindible factor de equilibrio territorial
de las islas y del archipiélago en su conjunto.

a) La ampliacion del ambito propio de esta clase de suelo

- Caracteristicas generales de la regulacién proyectada

En relacion con la regulacién juridica del suelo rastico, el Proyecto de

Ley de Suelo de Canarias que el nuevo Gobierno auténomo canario surgido de
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las pasadas elecciones autonémicas de 2015 ha venido a promover, trae
consigo importantes modificaciones, y comencemos por destacar “prima facie”
sus tres principales notas caracteristicas: 1) la continuidad formal, 2) el especial
tratamiento que es objeto esta clase de suelo y 3) la flexibilizacién palmaria en
materia de usos Y titulos que legitimen dichos usos

Con respecto a la continuidad formal debe reconocerse que se mantiene
tanto la propia denominacion de la clase de suelo (“suelo rustico’, y no se
cambia por “suelo no urbanizable”) como el método ya consolidado por la
anterior legislacion y, por consiguiente, se descompone esta clase de suelo en
distintas categorias que reflejan las singularidades que este tipo de suelo tiene
en el archipiélago canario. Evidentemente, son muchos los cambios y ademas
no estan exentos de notable relevancia algunos de ellos, como se vera

enseguida; pero el enfoque general de partida para regular al suelo rustico se
mantiene.

El especial tratamiento de esta clase de suelo se puede colegir del Titulo
| (*Reégimen juridico del suelo”), que lo prevé sintomaticamente en primer lugar
(Capitulo Il. “Suelo rustico’, articulos 34-40) y sobre todo del Titulo Il, dedicado
en exclusiva a la “Utilizacién del suelo rastico” (articulos 60-81), con una
densidad normativa verdaderamente notable y que no se corresponde con el
mismo sentido y alcance que tiene en la actualidad.

Entrando ya justamente en esto ultimo que por lo demas es lo que
importa especialmente destacar a los efectos de esta consulta, la flexibilizacion
en el régimen de los usos y los titulos para realizarlos en suelo ristico se
comprueba, como veremos, en distintos aspectos, como son la apertura a la
realizacion de otros nuevos usos hasta ahora proscritos que con este nuevo
Proyecto de Ley se podran materializar sobre esta clase de suelo, la
configuracion de la licencia como el titulo habilitante legitimador por excelencia

sin perjuicio de la prevision de que respecto otras actuaciones en que solo se
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exige la comunicacién previa, y la eliminacién de los Proyectos de Actuacién
Territorial y de las Calificaciones Territoriales y la prevision en su lugar de los
Proyectos de Interés Autonémico o Local..

Veamos, pues, las aportaciones mas relevantes sobre el particular;
aunque, con vistas a calibrar su trascendencia, se hace preciso ante todo partir
de la nueva categorizacion de que es objeto del suelo rustico.

- La nueva categorizacién del suelo rastico

Hasta ahora, el TRLOTC de 2000 (art. 55) regulaba trece categorias de suelo
rustico estructuradas en cuatro grandes grupos:

1.°. Suelo rastico de proteccion de los valores naturales o culturales: 1.1. Suelo
rustico de proteccién natural; 1.2. Suelo rustico de proteccion paisajistica. 1.3.
Suelo rustico de proteccion cultural. 1.4. Suelo rustico de protecciéon de entornos:
1.5. Suelo rustico de proteccién costera.

2.° Suelo rustico de proteccién de valores econémicos de los terrenos: 2.1. Suelo
rustico de proteccién agraria; 2.2. Suelo rastico de proteccion forestal; 2.3. Suelo
ristico de proteccién hidrolégica; 2.4. Suelo rustico de proteccién minera; 2.5.
Suelo rustico de infraestructuras.

3.° Suelo ristico de asentamiento: 3.1. Suelo rustico de asentamiento rural; 3.2.
Suelo rustico de asentamiento agricola.

4.° Suelo rustico de proteccién territorial

Las Directrices de Ordenacion, y sus sucesivas modificaciones, han respetado
estas categorias, modulando el régimen con algunas normas de diverso alcance
(Directrices 62, 63, 64 y 65).

Cada una de estas categorias obedecia a un caracter especifico que se traducia
en un conjunto de derechos y deberes (articulos 62, 83.2 y 153.4 TRLOTC), y en
unos concretos aprovechamientos o usos (articulos 63, 65, 66 y 67 TRLOTC).

Todo esto se concreta ahora en el articulo 35 del Proyecto (“Suelo rastico;
categorias y subcategorias”), que tiene una regulacion mas detallada que ia que
se encuentra en el vigente articulo 55 TRLOTC, lo cual se comprueba en la nueva

configuracion y regulaciéon de la categoria de suelo rastico de protecciéon de
infraestructuras.
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En efecto, el articulo 35 del Proyecto habla ahora de “categorias y subcategorias”.
Las categorias son:

a) Suelo rastico de proteccién ambiental (SRPA), que agrupa a las siguientes
subcategorias: 1) Suelo rastico de protecciéon natural (SRPN); 2) Suelo rustico de
proteccion paisajistica (SRPP); 3) Suelo rustico de proteccién cultural (SRPC); 4)
Suelo rustico de proteccion de entornos (SRPENT), y 5) Suelo rastico de
proteccion costera (SRPC) .

b) Suelo rustico de proteccién econémica (SRPE), que se descompone en estas
subcategorias: 1) Suelo rustico de proteccién agraria (SRPAG);2) Suelo ristico de
proteccion forestal (SRPF), 3) Suelo rustico de proteccién hidroldgica (SRPH), y 4)
Suelo rustico de proteccién minera (SRPM)

¢) Suelo rustico de asentamiento (SRA), que asimismo se subdivide en: 1) Suelo
rustico de asentamiento rural (SRAR); y 2) Suelo ristico de asentamiento agricola
(SRAG)

d) Suelo ruastico de proteccion de infraestructuras (SRPI), que no tiene ulterior
subdivision, y

e) Suelo rastico comun (SRC), que surge a la “vida” en la ordenacién territorial y
urbanistica de Canarias a costa, como indica la Exposicién de Motivos del
Proyecto de Ley, de la categoria —ya desaparecida en el Proyecto-, de “Suelo
rastico de proteccién territorial’. Este suelo se divide, a su vez, en: 1) Suelo rustico
comun de reserva (SRCR), y 2) Suelo rustico comtn ordinario (SRCO)

Asi, pues, los anteriores cuatro grupos que se descomponian en trece
categorias ahora pasan a ser solo cinco categorias (a), b), c), d) y e) del art.
35) descompuestas a su vez en 5, 4, 2 y 2 subcategorias (la pentltima no se
subdivide, si bien en el Anteproyecto tampoco se subdividia la del suelo rastico
comun). A primera vista son muy parecidas, pero si se profundiza lo suficiente
llevan en su vientre un cambio relevante del uso del suelo rustico, ya que esta
nueva regulacién hay que contextualizarla y conjugarla con el nuevo papel que
tienen las Directrices y los Planes Insulares de Ordenacion y con la relevancia
que se pretende otorgar a los nuevos “Proyectos de interés insular y
autonomico” (articulo 124.3) que pueden ejecutarse en cualquier clase de
suelo con independencia de su clasificacién y calificacion urbanistica.
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El Proyecto enfatiza que “No obstante, solo podrén afectar a suelo ristico de
proteccién ambiental cuando no exista alternativa viable y lo exija la funcionalidad de la obra
de que se trate; y de forma excepcional y (nicamente para proyectos de iniciativa publica

cuando se trate de suelo ristico de proteccién agraria” (articulo 124.3, dltimo inciso):
luego, por tanto, si pueden de entrada afectar a las categorias de suelo rastico
de asentamiento y suelo rustico comun (esta Ultima proviene, como ya nos
consta de la antigua categoria de “suelo rdstico de proteccién territorial’),
también, a las otras subcategorias del suelo ristico de proteccién econémica,
es decir, al suelo ristico de proteccion minera, etc.; e incluso, aungue en este
caso mas limitadamente en los términos ya antes expresados, a los suelos
rusticos de proteccién ambiental y de proteccion agraria.

Reparese, ademés, que esos nuevos ‘Proyectos de interés insular y
autonémico” pueden aprobarse, ciertamente, en “desarrollo y ejecucién del
planeamiento insular, de las directrices” (por cierto, convendria invertir aqui el
orden, pues las Directrices constituyen la cuspide del sistema de los
instrumentos de planeamiento y deben ir delante de los planes insulares
articulo 84.1 a) del Proyecto de Ley), pero también de forma auténoma (art.
124.2). Es mas, el articulo 127 del Proyecto de Ley dice algo revelador:

“Las determinaciones contenidas en los proyectos de interés insular o
autonémico prevalecerdn sobre el planeamiento insular y municipal, que
habran de adaptarse a los mismos con ocasién de la primera modificacién que
afecte a este suelo”.

El Proyecto de Ley, en fin, no prevé ningun limite derivado del principio
de legitimacién por el Plan, que si figura, por ejemplo, en el articulo 62 ter
TRLOTC, redaccién de 2009, para los Proyectos de Actuacién Territorial, ya
que éstos son posibles “siempre que dicha implantacién no estuviere
especificamente prohibida por el planeamiento”.
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Pero no es esto solo, sino que hay mas, tampoco es preciso ahora
apresurarse a extraer conclusiones.

- Ampliacién del ambito de las categorias de suelo rastico

En la densa regulacién que se hace para definir a grandes rasgos las
distintas subcategorias, se observa didfanamente desde el primer instante la
flexibilidad del uso y aprovechamiento del suelo rustico.

Siguiendo la tendencia del articulo 63 TRLOTC, después de la redaccion
llevada a cabo por la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en
materia de ordenacion territorial para la dinamizacion sectorial y la ordenacién
del turismo, que ya mantuvo la Ley 14/2014; aunque tampoco hay que olvidar
que antes se habia iniciado esa flexibilidad, para las denominadas islas
occidentales, con la Ley 6/2002, de 12 de junio, sobre medidas de ordenacién
territorial de la actividad turistica en las islas de El Hierro, La Gomera y La
Palma (recientemente modificada por la Ley 2/2016, de 27 de septiembre), que
permite el desarrollo en suelo rustico de actividades turisticas alojativas.

Asi ahora:

1) Cuando se pormenoriza la regulacién del suelo ristico de proteccion
agraria, se dice “para la ordenacién del aprovechamiento o del potencial
agricola, ganadero, forestal piscicola, de pastoreo, extractivo y de
infraestructuras”. En cambio, la actual normativa solo dice “para la ordenacion
del aprovechamiento o del potencial agricola, ganadero y piscicola’ (articulo
55 b) 1) TRLOTC), por lo que se introduce en la misma definicion (no es, pues,

algo insignificante o periférico) que ese suelo rulstico tiene como
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aprovechamientos propios no solo el agricola, ganadero y piscicola, sino
también el “extractivo” y “de infraestructuras”.

2) Cuando se define la nueva categoria de “suelo ridstico de proteccion

de infraestructuras”, se establece “para el establecimiento de zonas de proteccioén y de

reserva que garanticen la funcionalidad de los sistemas generales viarios, los de
telecomunicaciones, los energéticos, los hidrolégicos, los de abastecimiento, saneamiento y
otros analogos, asi como para la implantacion de las dotaciones y los equipamientos que sea

preciso en suelo rustico” que “esta cafegoria serd compatible con cualquier otra de las

previstas en este articulo, si bien su localizacién en suelo ristico de proteccién ambiental o de
proteccion agraria debe estar justificada por la funcionalidad de la infraestructura o por la

dificultad técnica o econémica de situarse en otras subcategorias” (articulo 35 d)). Se
amplia por tanto el &mbito de esta categoria si se compara con lo que antes
sefalaba el articulo 55 b) 5) TRLOTC), que no aludia, por ejemplo, a “/a
implantacion de las dotaciones y los equipamientos que sea preciso en suelo
rastico”.

3) Se regula ahora la categoria de “suelo ristico comun” integrada por
aquellos terrenos que el planeamiento no incluya en ninguna otra categoria de
suelo rastico. En el Anteproyecto no figuraba divisién alguna, pero en el
Proyecto de Ley se incluyen ahora dos subcategorias del rastico comun: suelo
rastico comin de reserva (SRCR), que deba preservarse para futuras
necesidades de desarrollo urbano, y suelo ristico comun ordinario (SRCO),
que es aquel que el planeamiento no incluya en ninguna otra categoria de
suelo rastico. Dos cosas deben sefialarse respecto de esta categoria: 1)
siempre se ha tratado de una categoria de suelo rustico con un nivel de
protecciébn menor que el que se le atribuye al suelo rustico de proteccion
especial. Esto se puede observar tanto en la legislacién estatal como en la
legislacion de las Comunidades Auténomas: 2) en el caso del Proyecto esta
categoria se crea ex novo, porque no figuraba en la relacién de categorias que
tenia el tan repetido articulo 55 TRLOTC y se hace, como se ha apuntado ya,
a costa de la supresion del suelo rustico de proteccion territorial (art. 55 d)

TRLOTC) que, no se olvide, tenia y tiene una razén de ser como es la de
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preservar la integridad del modelo territorial, sus peculiaridades esenciales y
especificas y el valor del medio rural no ocupado, asi como la salvaguarda del
ecosistema insular y su capacidad de sustentacién de desarrollo urbanistico.

Es obvio que el legislador puede cambiar de criterio y crear, modificar o
extinguir categorias y subcategorias. Ahora bien, no puede dejar de resaltarse
ya de entrada que, al menos, resulta ello contradictorio con el —por otra parte-
tan enfatizado principio de desarrollo sostenible que se destaca no solo en el
Proyecto (articulo 3.2), sino en la legislacién basica estatal (articulo 3 del Texto
Refundido de la Ley de Suelo de 2015). Debe tenerse en cuenta que ahora
este suelo rustico comin ordinario se convierte en una especie de cajon de
sastre en el cual se pueden realizar unos usos que no puedan ejecutarse en
las otras categorias y subcategorias de suelo rustico.

El articulo 71.2 del Proyecto es meridianamente claro: “En particular, en
suelo ristico comun ordinario se podran localizar, ademés, aquellos usos y actividades que no
sean admisibles en ofras categorias, pero que, por sus caracteristicas y funcionalidad, deban
implantarse en suelo rustico, salvo cuando estén reservados por el planeamiento para atender

futuras necesidades de desarrollo urbano y actuaciones de interés publico”. Se aleja, pues,
de la dimensién protectora del suelo rastico de proteccion territorial, mucho
mas condicionado en orden a preservar el modelo y el valor del medio rural no
ocupado, como se colegia de la redaccién original de la Directriz 65.2 (“Se

evitara su ocupacioén por proyectos de actuacion territorial cuando no resulten adecuados para
la urbanizacién y se considere que, en caso de variacién a largo plazo del modelo territorial o
de la capacidad de sustentacién del ecosistema insular, pudieran servir de soporte a

aprovechamientos urbanos”) aunque el apartado 2 de dicha Directriz fue derogado
con talante liberalizador por la mas reciente Ley 14/ 2014 (disposicion
derogatoria Uinica.3).

- Actividades y usos admisibles en suelo ristico conforme a la
normativa vigente
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EI TRLOTC viene a disponer en la actualidad que son usos propios del
suelo rustico el agricola, ganadero, forestal, etc. Son usos ordinarios o
naturales de esta clase de suelo (articulo 66), que se extienden a los
accesorios o complementarios que sean necesarios de acuerdo con la
legislacion sectorial (articulo 66.2). Este texto normativo regula, asimismo, los
usos excepcionales, que son los industriales, residenciales, turisticos y de
equipamiento que se integren en actuaciones de interés general (articulos 66.1
y 67 TRLOTC). Se regula, en fin, el régimen especifico de usos de cada
categoria de suelo rastico, es decir, “lo que se puede hacer o no” en cada una
de esas categorias (articulo 63 TRLOTC), asi como los titulos juridicos que
habilitan para desarrollar esos usos conforme a Derecho, y que son los
Proyectos de Actuacion Territorial, en sus dos modalidades, las Calificaciones
Territoriales, y, por supuesto, /as licencias (articulos 62 bis y 170.4 TRLOTC).
A ello hay que afiadir los casos en los que se autoriza por acuerdo directo del
Gobiemo de Canarias (articulos 63.9 y 5 de la Ley 6/2009, de 6 de mayo,
sobre regularizacion y registro de explotaciones ganaderas; por cierto, el
apartado 9 del referido articulo 63 se afiadié también por esta Ley, lo cual
demuestra de nuevo su talante aperturista en este punto).

El vigente TRLOTC define, pues, un sistema que conecta los usos de
distinto tipo (ordinarios, complementarios, excepcionales) con los titulos
pertinentes. Aunque configura también un sistema alambicado y no coherente
del todo (el caso de cuando se exige Proyecto de Actuacién Territorial de
pequefia dimension y cuando es exigible la Calificacion Territorial es un buen
ejemplo de esta complejidad). Esto aparte, junto al deseo de preservar la
integridad y valor del territorio, se han venido esgrimiendo en Canarias algunas

criticas sobre la rigidez del uso y el aprovechamiento del suelo ristico.

Fruto de esas criticas y de la necesidad de dinamizar la economia fue la
regulacion sobre ordenacién del suelo rustico que la Ley 6/2009 incorporé y

que pretendia “la promocién de Ia actividad agropecuaria, y el dinamismo del medio rural,

asi como la diversidad economica a través del fomento de Ia implantacion industrial, de los
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servicios, equipamientos y dotaciones publicas y la diversificacién energética renovable "
(Exposicién de Motivos, apartado I, de la Ley 6/2009).

- Ampliacién de actividades y usos en la regulacién proyectada

La regulacion del Proyecto de Ley se desenvuelve dentro de las mismas
coordenadas, y asi los articulos 60 a 65 regulan los usos del suelo
distinguiendo usos, construcciones y actividades ordinarios (articulo 61),
ordinarios especificos (articulo 62), complementarios (articulo 63), los usos de
interés publico o social (articulo 64) y, por tltimo, el articulo 65 alude a los
usos, actividades y construcciones autorizables.

Aunque es evidente que experimentan una notable ampliacion los usos
permitidos, una verdadera “liberalizacion” de usos y actividades, desde luego y
sobre todo, si se compara este régimen con el que originalmente tenia la Ley
de Ordenacion del Territorio de 1999, pero también aun mas alla de ello. Asi lo
manifiesta con meridiana claridad el importante Dictamen 244/ 2016, de 2 de
agosto, del Consejo Consultivo de Canarias.

Dice literalmente el texto de este Dictamen:

‘De los términos en que se expresa la exposicién de motivos, resulta que
constituye uno de los objetivos de la ley la potenciacién del aprovechamiento de
los suelos de proteccion econémica (basicamente, agrarios) en coherencia con el
objetivo de promover el sector primario en las islas. En esta linea, y como también
se expone, el Proyecto de Ley adopta medidas dirigidas a poner en valor las
actividades que en ellos se realizan, a atender a su carécter profesional y no
meramente artesanal y tradicional, y a ayudar a la generacién de rentas
complementarias que consoliden al sector primario como garantfa para su propia
supervivencia. En este sentido, se redefinen los usos ordinarios o propios de esta
clase de suelos: agrario, ganadero, pastoreo, piscicola, silvicola- forestal,
cinegético y cualesquiera otros equivalentes, precisando su contenido 1%
concretando las facultades que comportan, entre las que se mencionan todas
aquellas que se vayan desarrollando de acuerdo con la evolucién tecnolégica de
esas actividades e industrias. Ademés, se relacionan sin cardcter limitativo los
usos complementarios admisibles, desde la venta de productos agrarios, hasta el
uso turistico, pasando por la produccion de energias renovables y cualesquiera
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ofras que, proporcionales a las explotaciones y, en todo caso, con limitacién legal
de la superficie apta para estos usos, les permitan generar rentas
complementarias. En suma, el objetivo es que el suelo sea un elemento no sélo
imprescindible para el sector primario, sino ordenado de modo que contribuya a su
desarrollo y consolidacién como sector econémico estratégico.

Se colige de todo ello que el Proyecto de Ley contempla una regulacién del
suelo rastico que amplia notablemente los usos permitidos, acomparnada de
un régimen més flexible en relacién con los titulos habilitantes. En todos
estos nuevos usos late, en concordancia con lo sefialado en la exposicion de
motivos, una utilizacién del suelo ristico por motivos econémicos.

Plantea de entrada esta nueva regulacién su compatibilidad con el principio de
desarrollo sostenible contemplado en el art. 3 TRLSRU, de carécter basico, cuyo
apartado 2 sefiala que las politicas publicas deben propiciar el uso racional de los
recursos naturales, contribuyendo en particular a la eficacia de las medidas de
conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccion del
patrimonio cultural y del paisaje, asi como la proteccién, adecuada a su caracter,
del medio rural y la preservacién de los valores del suelo innecesario o inidéneo
para atender las necesidades de transformacién urbanistica.

A su vez, en concordancia con el mismo, el art. 13.1 TRLSRU establece que en
los suelos en situacién de rural a que se refiere el art. 21.2, a) las facultades del
derecho de propiedad incluyen las de usar, disfrutar y disponer de los terrenos de
conformidad con su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que
dispongan las leyes y la ordenacién territorial y urbanistica, al uso agricola,
ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de
los recursos naturales.

Establece asimismo este precepto que, con carécter excepcional y por el
procedimiento y con las condiciones previstas en la legislacién de ordenacién
territorial y urbanistica, podran legitimarse actos y usos especificos que sean de
interés publico o social que contribuyan a la ordenacién y el desarrollo rurales o
que hayan de emplazarse en el medio rural.

Por consiguiente — concluye el Consejo Consultivo-, de conformidad con
esta regulacién bésica, todos los usos que no figuren entre los primeros
citados, dirigidos a la utilizacién racional de los recursos naturales, deben
tener caracter excepcional.

Esto afecta a varios usos, actividades ¥ construcciones ordinarios
especificos (art. 62.1, b) PL) y complementarios previstos en el art. 61.2, b)
PL, que se concretan en el art. 63 y en el art. 67 PL”

Estas afirmaciones del supremo érgano consultivo de la Comunidad
Auténoma de Canarias (articulo 44.1 del Estatuto de Autonomia de Canarias)
son por si solas bien elocuentes sobre el exceso que se aprecia en algunos

usos previstos en los citados preceptos, que exceden del uso normal u
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ordinario del suelo rustico, lo que, siquiera solo desde un punto de vista
juridico-formal y a salvo de lo que después se dira, constituye incluso una
conculcacion de lo previsto para este tipo de suelo en la Iegislaciéh basica
estatal.

Es el caso de lo dispuesto en el articulo 61 que reputa como usos
ordinarios no solo los que tradicionalmente se consideran asi por la legislacion
urbanistica espafiola, como el agricola, ganadero, forestal o piscicola, sino que
afade ofros usos que muy forzadamente pueden considerarse como
“ordinarios”, como el “extractivo”, “de infraestructuras”; y luego el articulo 62,
relativo a los usos ordinarios especificos incluye, ademas, a los deportivos o de
ocio, y cientificos, a los usos en suelo rustico colindante de los puertos
pesqueros, etc., con una extension que parece excesiva.

Veamos algunos casos para confirmar lo que se dice:

a) El articulo 61.1 del Proyecto de Ley prevé como uso ordinario el extractivo, que
luego acota en el articulo 61.3 (“El uso extractivo comprenderd las construcciones
e instalaciones estrictamente indispensables para la investigacion y obtencion de
recursos minerales o hidrolégicos”). No obstante, la jurisprudencia del Tribunal
Supremo (Sentencia de 30 de noviembre de 2011: antes la de 1 de junio de 1998)
ha afirmado que en suelo clasificado como “urbanizable protegido” deben
prohibirse las actividades extractivas. Dice: “de suyo va que habran de estar
prohibidas todas aquellas actividades que, como las extractivas (que destruyen la
propia configuracién del suelo) alteran éste en mucho mayor grado que las
edificaciones unifamiliares o las granjas, prohibidas, sin embargo, expresamente”.
Indudablemente no se desconoce que el uso extractivo puede estar justificado en
suelo rastico en orden a obtener recursos minerales o hidrolégicos, pero la
controversia reside en su consideracién como un uso ordinario.

b) En el articulo 62.3 se establece que en cualquier categoria de suelo rustico en
tanto sea compatible con sus valores, se permitira con caracter ordinario el uso
deportivo al aire libre, en su caso, con instalaciones facilmente desmontables,
permanentes o temporales, de escasa entidad necesarias para el adecuado
desarrolio de la actividad, “salvo prohibicién expresa del planeamiento aplicable”.

c) El articulo 62.3 prevé asimismo en cualquier categoria de suelo rustico “en tanto
sea compatible con sus valores’, el uso cientifico vinculado con la actividad propia
de las instituciones cientificas puablicas y de las universidades. No se aclara qué
clase de Universidades -si publicas y/o privadas-, por lo que hay que interpretar
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que caben dentro de este concepto también las Universidades privadas, reguladas
en la Ley Organica de Universidades y de importancia creciente en la actualidad.

d) El articulo 62.5 permite como uso ordinario especifico que en los suelos rusticos
colindantes con los puertos pesqueros el uso que comprende las instalaciones
vinculadas con esa actividad que necesariamente deben situarse en tierra, tales
como almacenes de aparejos, instalaciones frigorificas, talleres de ribera,
dependencias de cofradias, puntos de venta de productos, “siempre que tales
instalaciones sean conformes con la normativa sobre costas y puertos’. Nétese
que: 1.°) se habla de suelos risticos colindantes, sin aclarar categoria; 2.°) se
reduce a los puertos pesqueros, por tanto, quedan fuera de estos usos otra clase
de puertos como los deportivos o de refugio; 3.°) la mencién de instalaciones debe
considerarse meramente ejemplificativa, y no exhaustiva (la expresion “tales
como..” asi lo permite inferir), 4.°) se incluyen instalaciones, como las
dependencias de cofradias, que no son indispensables, toda vez que las
Cofradias de pescadores no son de adscripcién obligatoria (es decir, su afiliacion
es voluntaria), como se reconoce por la legislacién autonémica aplicable, en la
medida en que |la liberalizacién juridica de la prestacion de servicios y actividades
econdmicas ha puesto fin paulatinamente a su caracter pablico,

e) Debe destacarse, por ofra parte, que estos usos ordinarios especificos del
articulo 62 no solo son forzados, porque son dificilmente insertables en lo que es
el uso ordinario o normal de esta clase de suelo, sino gue ademas se permiten en
toda categoria de suelo rustico (salvo lo sefialado en el articulo 62.1 a) y b) del
Proyecto para los asentamientos), y sin establecer condiciones materiales que
delimiten su ubicacion, esto es, extension, localizacion preferente, etc. Hay, pues,
una laxitud evidente, que junto con la flexibilizacién de los titulos que legitiman los
usos — en particular, ahora la licencia, ademas en supuestos tasados — puede
afectar a la preservacion de sus valores.

Ademas, los usos “complementarios” (articulo 63) son regulados con

una amplitud notable, que no recoge la vigente legislacién, ya que aun
admitiendo ahora la idoneidad del uso complementario o accesorio (articulo
66.2 TRLOTC), es claro que en tal caso habria de tratarse de un uso
complementario del ordinario, esto es, estrechamente ligado al agricola,
ganadero, forestal, cinegético o piscicola; pero resulta forzado extender esta
complementariedad a la produccién de energias renovables, o a las
actividades turisticas, artesanales, de restauracién con productos obtenidos
en la explotacién, culturales, educativas “y cualquier otro uso o actividad que

complete, generando renta complementaria, la actividad ordinaria realizada en las
explotaciones”.
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Estos usos complementarios han de observar, con todo, los limites o
condiciones materiales previstos en el articulo 63.2 (una dimension
proporcionada que, en ningln caso, pueden suponer mas del 10% de la
superficie total de la explotacion ni del 15% de la superficie realmente
explotada, etc.); a salvo de lo establecido en los términos del articulo 63. 4

para el uso residencial “para la guardia y custodia de la explotacién cuando, por su

dimensién, localizacién o singularidades de la actividad, esa tarea de vigilancia sea
imprescindible, lo cual debera ser debidamente justificado, autorizéndose tnicamente en
las construcciones, edificaciones o instalaciones existentes”.

No se explica muy bien el porqué de la disposicién adicional decimoctava,
dedicada a “usos complementarios de las explotaciones de flores y plantas”, que
podria insertarse tal vez mejor en el articulo destinado a estos usos — el 63-. Pero
también es preciso resaltar que dicha disposicién parece incluir dentro de ese uso
de produccion y venta de flores y/o de plantas ornamentales “la produccion no
local’. Convendria precisar que el volumen mayor de esa venta debe ser de
productos locales, para no albergar una excepcion en virtud de la cual los
productos locales sean, en realidad una minima parte, y lo que define esa
actividad es la venta pura y simple de productos foraneos, que parece que tendria
que tener otro encaje en la economia de la Ley para su realizacion.

En nuestra opinién, esta enorme e inusual extension del ambito
del uso complementario junto a la clausula abierta que se ha transcrito
(“‘cualesquier otro uso o actividad”) implican “de facto” un desequilibrio
evidente en favor de la explotacién puramente econémica en detrimento de
la proteccion del medio ambiente, y, por tanto, una vulneracién del principio
de desarrollo sostenible (articulo 3 del Texto Refundido de la Ley de Suelo
de 2015), pese a que con todo acierto en este caso este principio se ha
incorporado también al propio Proyecto de Ley, pues el articulo 3.2 dispone
textualmente que el ejercicio de las potestades y la actividad de los

particulares “se ejercerén siempre con arreglo al principio de desarrollo sostenible, aqui
entendido como utilizacién racional de los recursos de manera que se garantice la
compatibilidad entre crecimiento y progreso econémico y preservacién de los recursos
naturales y de los valores paisajisticos, arqueoldgicos, histéricos, culturales y etnograéficos,
a fin de garantizar la calidad de vida de las generaciones presentes y futuras”.
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Ya el articulo 64 se dedica, después, a los usos, actividades y
construcciones de interés publico o social, que tienen caracter excepcional y
solo pueden realizarse en suelos no categorizados de proteccién ambiental
ni de proteccién agraria.

Y, por ultimo, el articulo 65 se dedica a los usos, actividades y
construcciones autorizables, también con un régimen mas flexible del que
luce hoy el articulo 66.4 TRLOTC vigente. Se trata de usos no
expresamente previstos ni prohibidos por el planeamiento. Se remite al
reglamento aprobado por el Gobierno auténomo (art. 65.2) la fijacion de las
condiciones urbanisticas de los diferentes usos, asi como sus
construcciones e instalaciones.

Hay después otras cuestiones también vidriosas, como la que prevé, por ejemplo,
el articulo 68.3, para el suelo de proteccién agraria (“Quedan prohibidas nuevas
construcciones destinadas a vivienda o habitacién o a la implantacién del uso
residencial, sin perjuicio del uso excepcional vinculado con la guardia y custodia
de la explotacion cuando sea admisible de acuerdo con esta ley”), pues se echa
en falta aquilatar mas esta excepcién con la imposicién de condiciones en orden a
evitar que la guardia y custodia se convierta en excusa para luego realizar usos
residenciales con caracter permanente (art. 63.4 del Proyecto de Ley, que si exige
justificacion, y que la vigilancia sea imprescindible).

También puede despertar recelo lo que dice el articulo 73.2 acerca de las energias
renovables: “En suelo rustico de proteccién econémica y en suelo rustico comiin
se podra autorizar, como uso de interés pablico y social, la instalacién de plantas
de generacion de energla fotovoltaica, edlica o cualquier otra proveniente de
fuentes endégenas renovables, siempre que no exista prohibicién legal expresa en
el plan insular de ordenacién o en el planeamiento de los espacios naturales
protegidos que resulten aplicables (...)". Si el articulo 64 del Proyecto ha calificado
como excepcional estos usos, y los proscribe en los suelos de proteccion
ambiental y de proteccion agraria (art. 64.1), ¢como interpretar, entonces, o que
dispone el referido articulo 73.2 cuando alude, en primer lugar, a un uso que no es
excepcional — pues no destaca este caracter- en un suelo de proteccion
economica?. (Queda excluido el suelo rustico de proteccién econémica,
subcategoria “suelo rustico de proteccion agraria o no?

Mas problematico es todavia lo que establece el articulo 62.6 b) del Proyecto
como uso “especifico”, al permitir “El traslado y nueva construccién de edificios en
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situacion de fuera de ordenacién que resulten afectados por una obra publica
cuando sea menos gravoso para la hacienda publica que el pago de justiprecio por
resultar finca antieconémica”. Este uso especifico constituye una especie de
“verso suelto” en el contexto de los usos, y puede resultar muy peligroso si no se
establecen severas cautelas para su aplicacion.

- Conclusiones y eventuales repercusiones del planteamiento
propuesto

En resumen, por virtud de cuanto se lleva dicho, cumple afirmar que
tres son las consecuencias que se pueden inferir de esta regulacién del
Proyecto de Ley:

1) Se flexibiliza de forma notoria el uso y aprovechamiento del suelo
rustico.

2) Se realiza ahora una redimensién del concepto de los usos,
dividiendo usos ordinarios, complementarios y especificos, y los usos
autorizables y los de interés publico o social.

3) Se prima el desarrollo econémico y la generacion de renta
complementaria sobre la preservacion del medio ambiente y los recursos
naturales.

Sentadas estas conclusiones, es lo cierto que la atribucién de mayores
posibilidades de aprovechamiento del suelo rustico en los términos que
propone el Proyecto de Ley sometido a nuestra consideracion podria también
llegar a resultar juridicamente controvertible.
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Podria en efecto entrar en colisién con la normativa basica, porque aun
cuando la ultima de las reformas de que ésta ha sido objeto (Texto Refundido
de la Ley de Suelo de 2015) ha prescindido de la técnica de la clasificacién del
suelo, sigue partiendo de la existencia de un estatuto juridico dual para el suelo
rural y para el suelo urbanizado, que son precisamente las que determinan los
derechos y deberes de los propietarios de suelo en cada caso (articulos 13 y
16, 14 y 17, respectivamente).

Siendo ello asi, con la atribucién de un mayor rendimiento al suelo
rastico en Canarias surgen dudas sobre si se podria hacer quebrar la situacién
de igualdad entre todos los propietarios de suelo en situacién rural, una
situacion que ya de entrada la normativa basica trata de preservar al establecer
un estatuto juridico para tales propietarios (articulo 13 y 16), que viene ahora a
pretender ampliarse extraordinariamente y practicamente sin parangén (ni la
Ley cantabra 3/2012, ni las mas reciente Ley valenciana 5/2014,
fundamentalmente amplian el campo abierto a las construcciones de tipo
residencial y hasta soplan vientos de cambio, al menos, en el primero de los
casos).

Y la cuestidén que planteamos puede incluso no estar exenta también de
implicaciones constitucionales directas. Porque las competencias estatales en
efecto pueden venir a quedar comprometidas. Entre tales competencias, “e/

Estado tiene la competencia exclusiva para incidir sobre los derechos y deberes
constitucionales desde una concreta perspectiva, la de la garantia de la igualdad en las

posiciones juridicas fundamentales” NoO obstante el drastico recorte de las
competencias estatales que vino a representar la STC 61/1997, asi lo viene a
declarar esta transcendental resolucion.

Sobre la base de la exégesis que la STC 61/1997 realiza a continuacién
del articulo 149.1.1° de la Constitucion: “es de advertir que la “materia” sobre la que

recae o proyecta son los derechos constitucionales en sentido estricto, asi como los deberes
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basicos’, y pese a la cautela que también se formula después: “as condiciones

basicas que garanticen la igualdad se predican de los derechos y deberes constitucionales en
sl mismos considerados, no de los sectores en los que éstos se insertan Y, en consecuencia, el
articulo 149.1.1° CE solo presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha

relacion, directa o inmediata, con los derechos que la Constitucién reconoce”, en todo caso,
queda garantizado un contenido minimo que con carécter general también se
concreta del modo que sigue:

‘Dentro de esas ‘“condiciones bésicas” cabe entender incluidos asimismo
aquellos criterios que guardan una relacién necesaria e inmediata con aquéllas, tales
como el objeto o 4mbito material sobre el que recaen las facultades que integran el
derecho (asi, respecto de la propiedad privada la demanializacién de toda una
categoria de bienes definidos por sus caracteristicas naturales: STC 227/1 988,
fundamento juridico 14°); los deberes, requisitos minimos o condiciones bésicas
en que ha de ejercerse un derecho (STC 5/1981, fundamento Jjuridico 26; 37/1981,
fundamento juridico 2°), los requisitos indispensables o el marco organizativo que
posibilitan el ejercicio mismo del derecho (como la inscripcién censal para el derecho
de sufragio; STC 154/1988, fundamento juridico 3°); etc”.

Y en relacion con el extremo concreto que nos concierne, tras reconocer
la posibilidad de que la normativa autonémica prevea distintas clasificaciones
del suelo, en todo caso, se requiere una equivalencia entre ellas:

“El articulo 3.2 c) TRLS admite una diversa clasificacién del suelo por parte
del legislador autonémico, aunque exige equivalencia en las clasificaciones, dado
que, como alega el Abogado del Estado, tal equivalencia es condicién bésica para la
igualdad en los derechos y deberes inherentes a la propiedad urbanistica (articulo
149.1.1° CE)".

Como presupuesto indispensable para la garantia de unas condiciones
basicas con las consiguientes consecuencias:

“Sin esta clasificacién previa que, como hemos afirmado, encaja en el
articulo 149.1.1° CE, no seria posible regular condicién bésica alguna del
ejercicio del derecho de propiedad urbana que aquel precepto reserva al
Estado, puesto que constituye la premisa, a partir de la cual se fijan tales
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condiciones basicas. Cabe afhadir que la citada clasificacién constituye
también el presupuesto I6gico-juridico para la aplicacién del entero sistema de
valoraciones a efectos indemnizatorios, por lo que entronca con la
determinacion del presupuesto de hecho que permita el ejercicio de Ia
competencia estatal en la materia (articulo 149.1.18° CE)”.

Precisamente, entre tales consecuencias, no resulta dificil deducir
asimismo, teniendo en cuenta el pasaje que acaba de reproducirse, que las
mayores posibilidades reconocidas para el aprovechamiento del suelo rustico
por medio del Proyecto de Ley objeto de esta consulta, por otra parte, pueden
repercutir también sobre su coste encareciendo los modos de adquisicion de
esta clase de suelo por ejemplo a efectos expropiatorios o su valoracién en
operaciones redistribuidoras, no obstante la distincién que realiza la normativa
estatal entre la valoracién de los terrenos y la de las instalaciones (Texto
Refundido de 2015: articulo 36).

Ciertamente, no cabe ignorar que solo habra de consolidarse dicho
aprovechamiento en la mayor parte de los supuestos por medio del
otorgamiento de un titulo habilitante complementario, pero podria sostenerse
también que el suelo rastico incorpora y de por si una expectativa de uso y
destino. No es seguro que, pese al nuevo régimen legal de valoraciones vy el
aval otorgado por el Tribunal Constitucional, no vaya a prevalecer el valor real

del suelo en el marco de las operaciones urbanisticas que se lleven a cabo.

Tampoco cabe descuidar la atencion, pues, la cuestion que acabamos
de plantear.

b) Atenuacion de controles sobre el uso del suelo ristico

A tenor de las consideraciones precedentes, la racionalidad urbanistica y

territorial, en el marco de la busqueda de una solucién equilibrada dentro de un
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sistema de pesos y contrapesos (“checks and balances”), pareceria imponer en
todo caso una intensificacion de los controles sobre suelo rustico a partir de la
ampliacion de los usos y de las actividades que pueden desarrollarse en esta

clase de suelo.

Pues bien, lejos de ser asi, ha sucedido justamente lo contrario.

Junto con la flexibilizaciéon del régimen de usos de la que acabamos de
dar cuenta, en efecto, hemos de referirnos ahora a este otro dato que se
inserta igualmente dentro de este contexto de liberalizacion del suelo rastico
gue procede subrayar a los efectos de esta consulta, y es la clara rebaja que
experimenta el control dispuesto por el ordenamiento urbanistico sobre el uso

del suelo de esta clase.

La reduccién (o supresion) de los controles que en la actualidad recaen
sobre la ordenacién del suelo rustico puede percibirse desde una doble
perspectiva sobre la que a continuacion de forma sucesiva profundizamos.

- Atenuacion del control horizontal: situaciéon actual y alcance de

los cambios pretendidos

En primer término, asi resulta de la eliminaciéon de los Proyectos de
Actuacion Territorial y de las Calificaciones Territoriales, la reduccién de los
supuestos de sometimiento a previa licencia y la novedosa regulaciéon de

actuaciones sometidas a comunicacién previa.

Como resulta conocido, el suelo rustico ha recibido y recibe un
determinado grado de proteccién en orden a preservar sus valores naturales.
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Es una proteccion que la legislacién autondmica, siguiendo el criterio que ya
figuraba en el articulo 16 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992,
articula con caracter general no solo con la clasica licencia, sino con las demas
autorizaciones autonémicas establecidas con diverso alcance y con distinta
densidad normativa (por ejemplo, articulo 11 de la Ley canaria 5/1987, de 7 de
abril, sobre Ordenacién Urbanistica del Suelo Rustico o el articulo 38 de la
reciente Ley gallega 2/2016, de 10 de febrero).

Y que en todo caso trasluce la voluntad protectora que desde hace
décadas recoge no solo la normativa autonémica canaria (las Calificaciones
Territoriales y los Proyectos de Actuacién Territorial vigentes en el TRLOTC),
sino, en general, todas las Leyes autonémicas. Es elocuente sobre la
trascendencia de estos titulos lo que dispone el articulo 170.4 TRLOTC: “Son

nulas de pleno derecho las licencias urbanisticas otorgadas sin que previamente se haya
autorizado el Proyecto de Actuacién Terriforial o la Calificacién Territorial, cuando sean
precisos de conformidad con este Texto Refundido”.

Pues bien, también aqui se produce una cesura, porque, segun se
expresa ahora en la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley:

- "“los usos ordinarios se someten bien a licencia municipal, en los casos tasados
gue establece la ley y que incluyen las obras de nueva planta y los movimientos
de tierra, licencia que determinard las condiciones urbanisticas; bien a
comunicacion previa, en los casos no limitativos que relaciona esta norma; o,
incluso, en determinados supuestos, pueden ejecutarse sin necesidad de titulo
habilitante o comunicaciéon previa (como la preparacién y la roturacién de los
terrenos, o el arreglo y el mantenimiento de las instalaciones vinculadas a la
agricultura), y ello sin menoscabo de las potestades de la Administracién de
inspeccién y de sancion en caso de incumplimiento. Se trata del régimen general
de intervencién administrativa aplicable a cualquier clase de suelo, también en
suelo rustico.

Por su parte, los usos de interés publico y social, en todo caso se someten a
licencia municipal, ahora bien, dada su condicién extraordinaria, su otorgamiento
se condiciona a la previa declaracién del interés publico y social de la iniciativa o
proyecto, salvo que el proyecto esté previsto con suficiente grado de detalle en el
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planeamiento — aunque, aun asi se exige informacién publica y evaluacion
ambiental-. De ser necesaria, esa declaracion corresponde al Cabildo Insular,
previa audiencia a las administraciones afectadas y tramite de informacion publica.
En caso de que la declaracion sea favorable, el proyecto continuara su
tramitacion”.

El articulo 75, que inicia el capitulo del Proyecto de Ley destinado a los
titulos habilitantes, sujeta a cualesquiera usos, actividades o construcciones
ordinarias en suelo ristico a licencia municipal o, cuando asi esté previsto, a
comunicacién previa, ‘salvo aquellos exceptuados de intervencién
administrativa por esta Ley”, sin perjuicio, en su caso, de la obligacion de
recabar los informes que sean preceptivos de acuerdo con la legislacion
sectorial que resulte aplicable.

El articulo 75.2 se refiere a los usos que requieren declaracién expresa
de interés publico social, y luego en su apartado 3 incorpora una de las
novedades mas significativas, y que constituye un signo muy claro de la

(g ]

“filosofia” de la Ley que pretende aprobarse, que son los “Proyectos de Interés
Insular o Autonémico promovidos por las Administraciones Publicas”, de los
cuales habremos de ocuparnos después con mayor detenimiento, pero que, en
lo que ahora interesa destacar, “se someteran a su regimen especifico, sin que

precisen la licencia municipal’.

Por consiguiente, cumple deducir de estos preceptos que desaparecen
los antiguos Proyectos de Actuacion Territorial y las Calificaciones Territoriales,
se establece el caracter “tasado” (remarquese el dato) de las licencias y se

incorpora la comunicacién previa como técnica de intervencion en el sector.
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- Atenuacion del control horizontal: valoracion de los cambios

Aunque podria situarse todo ello en coherencia con la evolucién que
nuestro ordenamiento juridico ha experimentado sobre todo a partir de la
Directiva de Servicios 123/2006, de 12 de diciembre, transpuesta a nuestro
ordenamiento interno por medio de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre,
reparese en que sin embargo el articulo 11.3 del Texto Refundido de 2015, en
este concreto sector del ordenamiento juridico, viene a disponer: “Todo acto de

edificacion requerira del acto de conformidad, aprobacion o autorizacién administrativa que sea
preceptivo, segun la legislacién de ordenacion territorial y urbanistica, debiendo ser motivada
su denegacién. En ningin caso podrén entenderse adquiridas por silencio administrativo
facultades o derechos que contravengan la ordenacion territorial o urbanistica”.

Ademas, el articulo 11.4 del Texto Refundido de 2015 establece que
“seran expresos, con silencio administrativo negativo” los actos que autoricen:
a) Movimientos de tierras, explanaciones, parcelaciones, segregaciones u otros
actos de division de fincas en cualquier clase de suelo, cuando no formen parte
de un proyecto de reparcelacion, b) Las obras de edificacion, construccién e
implantacién de instalaciones de nueva planta, c) La ubicacién de casas
prefabricadas e instalaciones similares, ya sean provisionales o permanentes, y
d) la tala de masas arbéreas o de vegetacién arbustiva en terrenos
incorporados a procesos de transformacion urbanistica y, en todo caso, cuando
dicha tala se derive de la legislacién del dominio publico.

Esto significa que la evoluciéon del sistema de un control previo a un
control “ex post’ debe matizarse en lo que afecta al urbanismo y la ordenacion
del territorio. En esta direccién, L. PAREJO afirma la “presuncion legal bésica
de insuficiencia, desde el punto de vista del interés general, de un control ex

post basado en la comunicacién previa o la declaracién responsable”.

56



AR A AR S Al Al A AR Al AR R R RS R NS EE N EE AR RN R R E N N F E N R E R R F XYY EFEXXYXYYY

De la comparacién del vigente articulo 166.1 TRLOTC con el articulo 330 del
Proyecto de Ley (“Actuaciones sujetas a licencias”), se puede deducir el deseo de
ajustar esta intervencién administrativa a la nueva situacion descrita. Ciertamente,
se cambia el orden del articulo (por ejemplo, en el articulo 166.1, j) figuran como
sujetos a licencia los “movimientos de tierra y obras de desmonte y
explanacion...”; y ahora se inserta en el 330.1, b)), y no se mencionan algunos
conceptos (por ejemplo, en el articulo 166. 1 a) se somete a licencia “las
parcelaciones, segregaciones, modificaciones o cualesquiera otros actos de
division de fincas...”, pero el articulo 330.1 a) del Proyecto de Ley no alude a la
‘modificacion”, ya que se limita a decir que estan sujetos a licencia “Las
parcelaciones, segregaciones u otros actos de divisién de fincas...”. Asimismo, el
art. 166. 1, p) TRLOTC alude al sometimiento a licencia de la “tala o poda de
masas arboreas de vegetacion arbustiva o de arboles aislados (...), mientras que
ahora en el 330.1, e) solo se dice “/a tala de masas arbéreas...”, que, por cierto,
reitera el 330.1 n), aunque parece que se refiere a supuestos diversos, “as falas y
abatimiento de 4rboles que constituyan masa arbérea...”, cuando talar es distinto
a podar; la primera significa cortar por el pie el arbol, mientras que la segunda
operacion supone cortar o quitar las ramas superfluas de los arboles, segun el
Diccionario RAE). También se recogen nuevos conceptos, como el de someter a
licencia “la constitucién y modificacién de complejo inmobiliario, salvo en los casos
en que legalmente quede exonerada su autorizacién administrativa” (art. 330.1, h)
del Proyecto). ’

Es novedoso, por ofra parte, lo que se dispone en el articulo 332 del Proyecto
de Ley en relacién con actuaciones sujetas a comunicacién previa, el cual recoge
algunas de las operaciones que hasta ahora se sometian a licencia urbanistica. Es
el caso, por ejemplo, de la primera ocupacién de las edificaciones y las
instalaciones, el cambio de uso de los edificios y las instalaciones (articulo 166.1
h) e i), asi como art. 216 del Reglamento de gestion y ejecucion del sistema de
planeamiento de Canarias, aprobado por Decreto 183/ 2004, de 21 de diciembre),
el vallado de obras, fincas y solares que no requieran cimentacion, la colocacién
de carteles y vallas de propaganda (articulo 166.1 m) y q) TRLOTC), etc., etc.

Sorprende también, en fin, la “deslegalizacion” que propician después los articulos
330.2, 331.3. 332.2 y 333.3, pues permiten al Gobierno de Canarias por mero
decreto modificar la relacién de actuaciones sujetas a licencia 0 a comunicacién
previa o que estén exentas, algo que puede plantear cierta inseguridad acerca del
ambito del intervencionismo administrativo, una de las criticas, por cierto, que se
suelen hacer por organizaciones empresariales y demd&s sujetos implicados;
aparte de ello resulta algo contradictorio con lo que se dice en la Exposicién de
Motivos del Proyecto de Ley de someter a licencia municipal “en los casos
tasados que establece la ley”. Si la Ley quiere ella misma tasar caso por caso los
supuestos de sometimiento a licencia, ;,como encaja, pues, esta deslegalizacién?.

Pero, con ser polémica la reduccién de controles desde la perspectiva

examinada, lo cierto es que tampoco las restricciones se detienen aqui.
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- Atenuacion del control vertical

En efecto, desde distinta perspectiva, hemos de referirnos ahora a la
derogaciéon de las Directrices de Ordenacion, a la reducciéon del contenido
urbanistico propio de los Planes Insulares de Ordenaciéon y a la falta de
prevision expresa de la posibilidad de que el planeamiento prohiba
expresamente los Proyectos de Interés Insular o Autonémico -como hace, por
ejemplo, el actual articulo 62 ter para los Proyectos de Actuacién Territorial-.

La reduccién de controles que pretende establecer el legislador, como
decimos, no solo se desenvuelve desde una perspectiva estrictamente
horizontal, es decir, cuando se pretende fiscalizar una actuacion o instalacién
concreta que necesita el pertinente titulo administrativo o comunicacion previa,
sino que se puede apreciar también desde una perspectiva vertical, esto es,
por el efecto o falta de efecto que los instrumentos de ordenacién territorial, de
los recursos naturales y urbanistica propician. Lo cual supone un cambio muy

relevante.

- [Las Directrices de Ordenacion

Entre los instrumentos de ordenacién territorial de caracter normativo
sobresalen las Directrices de Ordenacién, que se sitlan en un escalén
superior, y que sirven como mecanismo ultimo de garantia del control del uso y
aprovechamiento del suelo rastico.

Las Directrices son objeto de nueva regulacién. Interesa ahora subrayar
estos cuatro aspectos atinentes a su régimen juridico:
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1) Por un lado, se produce su derogacion formal -disposicién derogatoria
Unica-, porque se establece que, entre otras disposiciones que siguen la misma
suerte, quedan derogadas “/as Directrices de Ordenacién General y su memoria
contenidas en el anexo de la Ley 19/ 2003, de 14 de abril, continuando en vigor las Directrices
de Ordenacién del Turismo”. Lo que comporta que las normas protectoras que este
instrumento recogia, con rango de Ley ademas, ya no tienen efecto, al menos
en los términos que se establecieron en la referida Ley 19/2003.

La articulacion de la proteccion del suelo rustico por medio de este
instrumento no solo es observable en Canarias, sino en otras Comunidades
Auténomas. Por ejemplo, la Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y urbanismo
del Pais Vasco, que es la Comunidad Auténoma -que justamente antes hemos
destacado como paradigma, en tanto que intensifica la virtualidad de los
instrumentos de ordenacién territorial para compensar la pérdida de
protagonismo en la aprobacién de los planes urbanisticos- dispone en su
articulo 28.3 que son usos admisibles en los terrenos clasificados como suelo
no urbanizable ‘los expresamente considerados por las Directrices de
Ordenacién del territorio y por las normas e instrumentos de ordenacion
territorial’, en tanto que adecuados y precisos para su utilizacion racional.

2) El Proyecto de Ley lleva a cabo una deslegalizacién de este
instrumento de ordenacion territorial estratégica, porque si hasta ahora se
requeria Ley formal del Parlamento para poder ser aprobadas (articulo 16.A).7
TRLOTC) —incluso, a pesar de la modulacién que incorpord la Ley 6/2009, de 6
de mayo, que en la modificacién del art. 16 TRLOTC permitié que las llamadas
“Directrices de Ordenacién Sectorial” se aprobasen por Decreto por el Gobierno
de Canarias-, con la nueva regulacién que se intenta establecer basta con un
simple Decreto del Gobierno de Canarias en todo caso, ya que asi lo prevé el
articulo 89.2 del Proyecto: “Las directrices de ordenacién, tanto general como
sectorial, se aprueban por decreto del Gobierno de Canarias™
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3) Se establece también que “cuando exista un &mbito territorial de ordenacién
coincidente, las directrices de ordenacién sectorial prevaleceran sobre las directrices de

ordenacion general, salvo en las determinaciones relativas a los recursos naturales” (articulo
89.1 del Proyecto de Ley). En roman paladino, asi, pues, lo sectorial prevalece
sobre lo general, algo que ha de ponerse en conexién con lo que dispone,
asimismo, el articulo 88.3, que permite que las Directrices podran afectar “a la
fotalidad o a parte del territorio canario, y referirse a uno o varios émbitos de la
actividad social y econémica”. Se impone consecuentemente la l6gica de lo
sectorial sobre lo general, esto es, prima la parte sobre el todo, o que en buena
légica no es aceptable, ya que la perspectiva general de ordenacién de
conjunto en punto a propiciar cohesién territorial y social es lo propio de las
directrices generales y lo sectorial, legitimo e importante sin duda, tiene por su
propia naturaleza una perspectiva sesgada y muy mediatizada por la légica
interna de cada sector, que lucha por extender sus efectos con una pérdida de
la visién de conjunto.

Tengase en cuenta que la propia jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha afirmado que lo que caracteriza a la ordenacién del territorio
€8 un “conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto consiste en la
fijacién de usos del suelo y el equilibrio entre las distintas partes del territorio mismo” (entre
otras, STC 28/1997 y 14/2004), y que la propia Carta Europea de Ordenacion
del Territorio, de 20 de mayo de 1983, configura dicha ordenacién como “ja

expresion espacial de las politicas econémica, social, cultural y ecolégica de cualquier
sociedad. Es -prosigue la Carta-, a /la vez una disciplina cientifica, una técnica

administrativa y una politica concebida como una actuacién multidisciplinar y global cuyo
objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacién fisica del espacio de
acuerdo con unas directivas”.

4) A diferencia de lo previsto ahora en el articulo 15.4 TRLOTC, segun el
cual las Directrices pueden contener normas de aplicacion directa, normas
directivas y meras recomendaciones, la regulacion del Proyecto no hace estas
distinciones y sefiala mas escuetamente que las “determinaciones de las directrices

de ordenacién seran de aplicacién directa, sin perjuicio de la posibilidad de su desarrollo por
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otros instrumentos de ordenacién” (articulo 91). Pero son normas de aplicacion
directa de rango reglamentario, y sé presume que con un alcance muy
genérico, lo cual es necesario también tener muy presente.

En resumen, ello supone una merma de la proteccion que se le dispensa
al suelo rustico en sus distintas categorias. El efecto combinado de las normas
que hemos referido es muy claro.

- Los Planes Insulares de Ordenacién

Por lo que a los “Planes Insulares de Ordenacion” se refiere, que el
Proyecto de Ley regula en sus articulos 95 y siguientes, se observa una
drastica reduccién de lo que constituye el contenido urbanistico que le era
propio conforme a la normativa precedente. En linea en este caso sin duda con
la tendencia iniciada en Ia Ley 14/2014, el recorte del alcance de estos
instrumentos de planeamiento territorial es palmario.

Segun el TRLOTC en su versién originaria, y de acuerdo también con la
jurisprudencia del Tribunal Supremo (STS de 20 de febrero de 2003), los
planes insulares de ordenacién son planes de ordenacion de los recursos
naturales, territorial y urbanistica.

Sin embargo, el articulo 95 no destaca ahora en ningin apartado su
dimension de ordenacién urbanistica —frente a lo que decia el articulo 17.1
TRLOTC (“Los Planes Insulares son instrumentos de ordenacién de los recursos naturales,
territorial 'y urbanistica de la isla’)-, aparte de no distinguir entre su “contenido
necesario” (art. 18 TRLOTC) y su “contenido facultativo® (articulo 19 TRLOTC),
dentro del cual la normativa actualmente en vigor permite incluso 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
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modelo territorial, y también permite atribuir nueva categoria al suelo rustico
clasificado por un instrumento de planeamiento en vigor.

Es mas, dentro del contenido necesario de los Planes Insulares el
TRLOTC habia que incluir las “imitaciones de uso en funcién de la singularidad de los

ecosistemas y de su estado de conservacién Y, en particular, sefialamiento de las &reas del
territorio que deban ser excluidas de los procesos de urbanizacion y, en su caso de edificacién”

(articulo 18.1 b) 1) TRLOTC), asi como los “criterios para la sectorizacién de los suelos
urbanizables turisticos” (articulo 18.2 TRLOTC) y “esquemas de distribucion y priorizacién
de los usos y actividades estructurantes del territorio insular’ (articulo 18.4 b) TRLOTC).
Habia entonces, pues, una regulacién de cierta densidad normativa que articula
el contenido urbanistico de estos planes.

Sin embargo, la Ley 14/2014 ya establecié cambios de gran calado con el
argumento, que figura en su Exposicién de Motivos, de precisar el objeto de la
planificacion insular, “reconduciéndola a sus Justos limites en su relacién con los
instrumentos de planificacién urbanistica, los cuales no pueden ver suplantada su
funcién de ordenacién del término municipal por aquellos”. Con todo, en la
redaccion del articulo 19.1 C) que incluy6 esta Ley de 2014, figuraba todavia como
contenido de los Planes Insulares de Ordenacién “ef establecimiento de los
criterios generales de clasificacién y categorizacién del suelo en funcién de los
valores a proteger’. Pero en cualquier caso es palmario que esta Ley produce un
recorte del contenido urbanistico de los Planes, ya que el articulo 18 que redacta
ni siquiera alude ya a que estos Planes son instrumentos de ‘“ordenacién
urbanistica de la isla” —como hacia el original, o incluso como antes hacia el art 4
de la Ley 1/1987, de 13 de marzo, reguladora de los Planes Insulares de
Ordenacién, que los cre6-, sino que se limita a decir que son Planes que
estableceran la ordenacién estructural del espacio insular, definiendo el modelo de
organizacion y utilizacién del territorio. Sobre esta Ley 14/2014 recae, pues, la
responsabilidad inicial de haber cambiado el contenido de los Planes Insulares y
de alejar éstos del perfil originario que ya se plasmara en su Ley de creacion en
1987, cambio que en todo caso ahora en el Proyecto de Ley se explicita con més
vigor incluso.

Porque, en efecto, lo que se prevé en el articulo 97 del Proyecto de Ley
en linea con esta Ultima tendencia es atribuir al plan insular un contenido antes

directivo que operativo, lo que también es observable en el articulo 100
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(“Determinaciones sobre régimen urbanistico del suelo”), que permite la
delimitacién de zonas del territorio de cada isla con un sentido genérico.

Esto aparte, es necesario resaltar asimismo un cambio que se produjo
en el texto del Anteproyecto de Ley en relacion al que luego figura en el
Proyecto de Ley, porque si en el Anteproyecto el articulo 95 es claro al seguir
confiriendo al Plan Insular de Ordenacion el caracter de plan de ordenacion de
los recursos naturales (“teniendo el caracter de planes de ordenacién de los recursos
naturales”) -términos inequivocos, que dejaban clara su consideracion como
tales, como, por otro lado, también contempla en la actualidad el art. 18.1
TRLOTC-, el Proyecto de Ley afirma otra cosa, “Los Planes Insulares de ordenacién
podran tener el caracter de planes de ordenacién de los recursos naturales”, que,
evidentemente, bien distinta, pues ahora se alude a una mera posibilidad que
puede o no tener el Plan Insular.

No hay que olvidar que este contenido facultativo de los planes insulares
(articulo 19 TRLOTC) ha tenido importancia en operaciones relevantes, por
ejemplo, en la reclasificacién de suelos urbanizables turisticos a risticos
llevada a cabo por el Plan Insular de Gran Canaria de 1995 en los municipios
de San Bartolomé de Tirajana y Mogan.

- La figura estrella del Proyecto de Ley: caracterizacion de los
Proyectos de Interés Insular y Autonémico

Ya como figura estelar del Proyecto de Ley, en cualquier caso, asoman
los Proyectos de Interés Insular y Autonémico. Porque sin duda donde se
aprecia especialmente la reduccion en el alcance de este control vertical al que
venimos refiriéndonos es en la regulacion de estos nuevos “Proyectos de
Interés Insular o Autonémico” (articulos 124 a 133 del Proyecto).

63



wwwWWWwwv'WWWWW'v‘...-.'......'..............'......'...."

Se justifican en la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley en orden
a dar “una respuesta agil a nuevas situaciones y demandas sobrevenidas, no consideradas
por el correspondiente instrumento de planeamiento, evitando la rigidez inherente a la
planificacién”; pero, a diferencia de los actuales “Proyectos de Actuacion
Territorial’ y de las “Calificaciones Territoriales”, comienza por establecerse su
prevalencia sobre el planeamiento insular y municipal, el cual habra de
adaptarse a ellos con ocasién de la primera modificacion que afecte a este
suelo (articulo 127).

Cuando, en cambio, los Proyectos de Actuacién Territorial actuales
parten inexcusablemente del planeamiento. Es mas, el articulo 62 ter.3
TRLOTC, redactado conforme a la Ley 6/2009 (luego, después de la Ley

14/2014, articulo 62 ter.4) subraya algo elocuente: “Los Planes Insulares y los Planes
Generales de Ordenacién podrén establecer condiciones para garantizar la adecuada insercién
de los Proyectos de Actuacién Territorial en Sus respectivos modelos de ordenacion; en

particular, podrén incluir la prohibicién de la aprobacion de Proyectos de Actuacién Territorial
en ambitos concretos del territorio que ordenen”.

Ademas, los Proyectos de Actuacion Territorial que se emplacen en suelos
categorizados como “suelo riistico de proteccion agraria” deberéan estar vinculados
a actuaciones de recuperacién agraria y emplazarse en dreas agricolas
degradadas y en los suelos de menor valor agrologico (articulo 62.3 de las
Directrices de Ordenacién -primera redaccion-). Luego, la Ley 14/2014, flexibilizé
la redaccién, y no alude a esta vinculacién, sino que solo preve que “solo podrén
ocupar las dreas mas degradadas o de menor valor productivo”, aunque dispone
que “ademés, cuando las actividades que se pretendan en dichos suelos no
tengan vinculacién con su aprovechamiento agropecuario, los proyectos de
actuacion territorial que les legitimen deberén asegurar la minimizacién del
Impacto sobre el medio rurar’).

Y por lo que se refiere a las Calificaciones Territoriales, en la medida que
son auténticos actos administrativos de naturaleza autorizatoria —esto es, actos
administrativos favorables y no instrumentos de ordenaciéon, a pesar de su
errénea calificacion en la inicial redaccién de la Ley de Ordenacién del
Territorio de 1999, luego rectificada por la jurisprudencia (STS de 15 de julio de
2011) y por el propio legislador autonémico (art 62 quinquies, redaccion de la
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Ley 6/2009)-, es evidente que deben someterse como todo acto administrativo
a la Ley y al Derecho; vy, por tanto, a los instrumentos de ordenacién (planes
de distinto caracter y alcance en materia de ordenacién del territorio y
urbanistica y otras normas y planes). EI mismo procedimiento que regula el
articulo 62 quinquies TRLOTC lo pone palmariamente de manifiesto cuando
establece la necesidad de su compatibilidad con el plan.

En suma, los nuevos Proyectos de Interés Insular o Autonémico que
ahora pretenden introducirse no se corresponden con los Proyectos de
Actuacion Territorial (menos aun, con las Calificaciones Territoriales), pues
pueden eludir lo que establece el plan y de hecho se imponen a él. Lo cual es
muy distinto a lo que se permite en el sistema vigente.

La cuestion alcanza después todavia mayor gravedad si se repara en lo
que establece el articulo 75.3 del Proyecto: “Los proyectos de interés insular o
autonémico promovidos por las administraciones publicas se someterén a su régimen
especifico, sin que precisen de licencia municipal’: aunque el control se arbitre por otra
via: la que prevé el articulo 129 e) del Proyecto de Ley, cuando dispone que

“Cuando los municipios en cuyo territorio haya de asentarse la infraestructura o instalacién
manifiesten su disconformidad con un proyecto de interés insular o autonémico, se elevars el
expediente al Gobierno de Canarias para que resuelva sobre su aprobacién definitiva en

consideracion al interés publico prevalente”. Pero en cualquier caso este “filtro”, por asi
decir, solo sera minimamente riguroso cuando el proyecto sea de interés

insular, no asi cuando sea de interés autonémico por razones obvias.

A lo expuesto hay que aradir, en fin, el profuso empleo de conceptos
juridicos indeterminados que pueden poner en claro riesgo la seguridad
juridica. A ello precisamente se refiri6 el Dictamen 244/ 2016, de 2 de agosto,
del Consejo Consultivo de Canarias, que se muestra bastante critico con esta
inclusion de los Proyectos de Interés Insular o Autonémico.
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Dice el érgano consultivo:

“Ya desde nuestro Dictamen 466/2012 advertiamos que con la entrada de
determinados nuevos instrumentos de ordenacién (...), nos encontrabamos con
“un intento de ir sustituyendo el urbanismo de plan por el de proyecto” (FJ V). En
ese dictamen el Consejo afirmaba que “el principio de la planificacién previa
constituye uno de los principales ejes vertebradores del Derecho urbanistico. Asi
resultaba de las diferentes leyes urbanisticas espafiolas, la de 12 de mayo de
1956 y, luego, el Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio. Actualmente, el art. 20.1 a) TRLSRU exige que
‘las Administraciones Publicas deberan: a) Atribuir en la ordenacion territorial y
urbanistica un destino que comporte o posibilite el paso de la situacién de suelo
rural a la de suelo urbanizado, mediante la urbanizacién”. Esta fijacién del destino
de los suelos requiere que se fijen los usos mas adecuados, a través de la previa
ordenacion territorial o urbanistica.

El urbanismo de proyecto se consolida en el Proyecto de Ley con la figura de los
proyectos de interés insular o autonémico pues tienen por objeto ordenar vy
disefiar, para su inmediata ejecucién, o bien ejecutar sistemas generales,
dotaciones y equipamientos estructurantes o de actividades industriales,
energeéticas, turisticas, culturales, deportivas, sanitarias o de otra naturaleza, de
caracter estratégico, especialmente cuando se trate de atender necesidades
sobrevenidas o actuaciones de caracter urgente y pueden aprobarse en ejecucion
del planeamiento insular o de forma auténoma.

Los proyectos de interés insular o autonémico pueden ejecutarse en cualquier
clase de suelo, con independencia de su clasificacion y calificacién urbanistica
(deberia ser, de acuerdo con el art. 31 PL, con independencia de su
categorizacion y calificacién). Solo se limitan esos proyectos en suelo rustico de
proteccion ambiental (en sus cinco subcategorias: suelo rustico de proteccion
natural, suelo rustico de proteccion paisajistica, suelo rustico de proteccion
cultural, suelo rustico de proteccion de entornos y suelo rustico de proteccién
costera), cuando no exista alternativa viable y lo exija la funcionalidad de la
actuacion publica de que se trate; y en el suelo rustico de proteccion agraria (que
es una de las cuatro subcategorias del suelo rustico de proteccién econémica), al
establecer que sera de forma excepcional y Unicamente para proyectos de
iniciativa publica.

Sin embargo, el art. 13.2 TRLSRU, de caracter basico, dispone que con caracter
excepcional y por el procedimiento y con las condiciones previstas en la
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica podran legitimarse actos Y usos
especificos que sean de interés publico o social que contribuyan a la ordenacion y
el desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio rural.
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Por su parte, se utilizan conceptos juridicos indeterminados para justificar la
excepcionalidad en suelo rustico de proteccion ambiental, pues se alude a que no
exista alternativa viable y lo exija la funcionalidad de la actuacién publica. Esta
indeterminacion afecta -concluye el Consultivo en este punto-, a la seguridad
juridica”.

De cuanto se lleva dicho hasta aqui, consiguientemente, cumple deducir

las siguientes conclusiones sobre los Proyectos de Interés Autonémico o
Insular:

1) Se trata de instrumentos que no se pueden considerar como los
sustitutos naturales de los Proyectos de Actuacion Territorial y de las
Calificaciones Territoriales; son algo distinto y con mayores peligros.

2) De la forma en que estan previstos en el Proyecto de Ley no se
ajustan a la legislacién basica, en particular, al articulo 13.1, Gltimo inciso, del
Texto Refundido de 2015, que subraya su caracter excepcional, porque el
articulo 124.1 del Proyecto, cuando determina su objeto, no destaca en ningtn
apartado dicho caracter excepcional (si lo hace la Exposicion de Motivos
aunque de forma un tanto ambigua).

3) En el Anteproyecto de Ley se les configuraba como un instrumento
de ordenacién territorial (se suponia que normal u ordinario, en tanto que en el
elenco de instrumentos que el Anteproyecto desglosaba en el articulo 84.1
figuraban estos Proyectos de Interés Insular o Autonémico como uno de los
instrumentos de ordenacion territorial, junto con los planes territoriales parciales

y especiales, que ademas no estan sujetos a plazos de caducidad).

En la redaccion ahora del Proyecto de Ley ya no se recogen en el
articulo 84.1, c) entre los instrumentos de ordenacién territorial; ahora solo se

refiere este precepto a los “planes territoriales parciales y especiales”, pero no
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a estos proyectos. Pero hay que advertir también que el articulo 87.2 c) del
Proyecto de Ley, cuando regula la evaluaciéon ambiental estratégica, vuelve a
aludir a la evaluacion ambiental estratégica simplificada “los proyectos de
interés insular o autonémico que contengan ordenacion’. Reparese, por lo
demas, en que estos proyectos pueden ser promovidos tanto por iniciativa
publica como privada (articulo 125). A partir de Ila amplia capacidad
conformadora del territorio que se les reconoce y para la que se les habilita,
habria que concluir que, lo diga o no expresamente el Proyecto, no pueden
tener sino la misma consideracién.

Pero los Proyectos no pueden considerarse propiamente como un “plan”
y, por fanto, no procede mantener su calificacién como *“instrumento de
ordenacion” que se recogia en el Anteproyecto de Ley, ni lo que dice el articulo
87.2, c¢) transcrito. Son un “proyecto”, lo que, como resalta el Consejo
Consultivo, en el Dictamen ya citado, comporta de hecho optar por un
urbanismo de proyecto en detrimento de uno que parte del plan.

Lo que ya es negativo. Con ello se produce ciertamente una cesura, un
punto de inflexién, en relacion con lo que ha sido tradicional en nuestro
Derecho Urbanistico, que ha configurado el principio de legitimacién del acto o
uso por el plan como una de sus sefias de identidad. Establecer que un
“proyecto”, como es el del caso, “prevalezca sobre el planeamiento insular y
municipal’ (art. 127) implica invertir el principio tradicional (esto es “conforme al
plan’), y que un mero proyecto ‘le pueda” al planeamiento en vigor, que
ademas debera adaptarse al mismo.

Pero es que la solucion alternativa de venir a ser considerados como
instrumentos de ordenacién todavia podria resultar mas perturbadora vy
peligrosa, al reforzar su legitimidad de su empleo, por ejemplo, como

instrumento expropiatorio, en que los propietarios afectados todavia habrian de
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quedar mas debilitados en sus garantias de defensa a partir de la declaracién
de utilidad publica que esta implicita en la aprobacién de todo plan.

4) Se observa también escaso rigor y un excesivo uso de conceptos
juridicos indeterminados que pueden afectar negativamente a la seguridad
juridica, que es uno de Ios principios que mas debe garantizarse para que el
ordenamiento pueda servir de cobertura a actuaciones serias y fiables (articulo
9.3 CE).

Al margen de las consideraciones precedentes, dispuesta en todo caso
su prevalencia sobre el plan, estos instrumentos podrian ser también
consideradas como una especie de dispensas singulares del planeamiento
general. Su Unica particularidad, respecto de las proscritas por el ordenamiento
urbanistico, residiria en que no figuran incluidas en el mismo instrumento de
planeamiento del que se separan, sino que dan carta de naturaleza
precisamente en un instrumento propio y aparte. De este modo la controversia
sustancial que podrian suscitar desde la perspectiva del principio constitucional
de la igualdad de trato no difiere, de manera que se requeriria un esfuerzo
argumentativo de superior intensidad al que se exige con caracter general a las
determinaciones de un plan.

Como, por otra parte, resulta ademas inexigible la ulterior licencia,
resulta que a través de un solo instrumento se lleva a cabo la ejecucion y la
ordenacién del suelo rustico. Constituyen caldo de cultivo propicio para la
irrogacion de situaciones arbitrarias Y no puede causar sorpresa que en otras
Comunidades Auténomas se hayan producido importantes anulaciones en
sede judicial respecto de instrumentos de similares caracteristicas, incluso,
dotados de menor alcance (sendas Sentencias de 29 de enero de 2014
2940/2011, asi como otras cinco mas recientes de 18 de mayo de 2016, todas

a ellas a propésito de distintas actuaciones turisticas proyectas -y hasta en
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parte culminadas, con todos los problemas ulteriores asociados a ello- en
Extremadura y Valencia).

- Las Ordenanzas Insulares y Municipales Provisionales

Aunque llamadas a desplegar probablemente menos incidencia,
tampoco pueden dejar de pasarse por alto las nuevas Ordenanzas Insulares y
Municipales Provisionales, en tanto que instrumento que habilita también para
una clara relajacién en el control del uso del suelo rustico, a partir de la
regulacién de que son objeto en los articulos 155 y siguientes del Proyecto de

Ley. Las “Ordenanzas insulares y municipales provisionales” se aprobaran

‘cuando la evolucién econémica y social traiga consigo una necesidad publica nueva y
relevante, en tanto que sobrevenida, no considerada por los instrumentos de ordenacién

vigentes” (articulo 155.1). Lo que supone habilitar para aprobar estas
ordenanzas al Ayuntamiento o al Cabildo sobre la base de un concepto juridico
excesivamente impreciso e indeterminado.

Es sabido que el ordenamiento juridico reconoce legitimidad en algunos
supuestos al poder publico (un Gobierno, un Alcalde, etc.) para reaccionar frente a
acontecimientos imprevistos y sorpresivos, que no puedan ser abordados de
forma inmediata por los mecanismos ordinarios. Esa habilitacién comprende tanto
la posibilidad de dictar normas como actos. Sin ir mas lejos, el supuesto mas claro
es el de la posibilidad de dictar Decretos-Leyes en casos de “extraordinaria y
urgente necesidad” (articulo 86.1 CE), o, en fin, la posibilidad de que el Alcalde
pueda adoptar personalmente y bajo su responsabilidad, en caso de catastrofe o
de infortunios pablicos o grave riesgo de los mismos, las medidas necesarias y
adecuadas “dando cuenta inmediata al Pleno” (articulo 21.1 m) LRBRL). Ahora
bien, esta posibilidad o apoderamiento temporal por razones justificadas siempre
se hace bajo estrictos limites materiales y formales. Obsérvese que, por ejemplo,
los Decretos-Leyes no pueden afectar a ciertas materias, que se juzgan muy
importantes y estan, por asi decir, “blindadas’ frente a este apoderamiento
temporal (ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, los derechos,
deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo |, etc.).

En el caso de estas ordenanzas provisionales, el articulo 155.2 parece

recoger cierta cautela cuando dispone que no pueden reclasificar suelo y que
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deben limitarse “a establecer aquellos requisitos y estandares minimos que legitimen las

actividades correspondientes, evitando condicionar el modelo que pueda establecer el futuro
planeamiento”.

Sucede, sin embargo, que esta limitacion adolece de no escasa
indeterminacion vy, por tanto, es perfectamente posible que las Ordenanzas
puedan establecer requisitos insuficientes para la proteccién del suelo rustico y
los posibles riesgos se conviertan en siniestros irreversibles, sin que luego
pueda rectificarse, es decir, reducir el dafio ocasionado por esta rebaja de los
requisitos. Seria convenfente establecer la cautela de que estas ordenanzas no
afectaran indudablemente al suelo rustico de proteccién ambiental en sus cinco
subcategorias, y acaso que debieran quedar también fuera de su o6rbita
algunos de los suelos risticos de proteccién econdémica, como el de proteccién
agraria.

Debe destacarse asimismo en este marco que la disposicion transitoria
sexta, bajo el titulo de “Ordenanzas insulares sobre usos homogéneos en suelo rustico”,

destaca que “En tanto se proceda a la adaptacién del plan insular de ordenacién al contenido

previsto por esta Ley, los Cabildos podran aprobar Ordenanzas Provisionales Insulares fijlando
los criterios de homogeneizacién de los usos del suelo rastico segun sus categorias, sin que su

elaboracion tenga efecto suspensivo sobre el planeamiento municipal”. Se echa en falta
una mayor concrecion, una vez mas, pues téngase en cuenta que puede pasar
un importante lapso de tiempo hasta que se produzca la indicada adaptacion.
Los criterios de homogeneizacién deben quedar definidos para evitar
problemas interpretativos.
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Consecuencias resultantes del planteamiento del Proyecto

A) Valoracién general

A decir verdad, otras muchas cuestiones suscita la nueva regulacién de
que es objeto el suelo ristico por parte del Proyecto de Ley (por ejemplo, los
nuevos criterios de que se sirve para la definicién, delimitacion y
reconocimiento de asentamientos rurales; los términos en que se configura el
derecho de los propietarios a ser compensados por conservacion; y la
regulacion del fondo previsto a tal fin, sin duda también se sitian estas
cuestiones entre las mas destacadas, y también entre otras), pero abordar
ahora todas estas cuestiones desbordaria sin la menor duda el ambito de la
presente consulta.

Cuanto se lleva expuesto en cualquier caso resulta suficiente, porque
pone de relieve lo que precisamente interesa destacar a fin de poder deducir ya
las consecuencias pertinentes.

En efecto, con el régimen juridico de que es objeto singularmente el
suelo rustico se pone de relieve la reduccién de los controles antes existentes
en este sector del ordenamiento juridico, lo mismo que antes venia a arribarse
al mismo puerto de lliegada desde una perspectiva mas general tanto
autonémica como ambiental.

El hilo conductor que han pretendido estas lineas ha venido asi a
constatar efectivamente el sentido Gltimo de la simplificaciéon que se pretende
alcanzar en los términos propuestos por el Proyecto de Ley.
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Contemplados ahora en una visién de conjunto, no pueden dejar de
impresionar ciertamente la envergadura de los cambios acometidos.

Como destacabamos al principio de este estudio, si acaso no de una
completa transformacién del modelo de ordenacién urbanistica y territorial

vigente hasta ahora, cuando menos, si puede sostenerse que sus bases son
objeto de alteracién sustancial.

Realmente, a tenor del ctimulo de las soluciones novedosas que hemos
tenido ocasién de examinar, el modelo proyectado representa una rigurosa
singularidad dentro del conjunto del ordenamiento autonémico.

Lo que en principio, tampoco sigue a ello un juicio necesariamente
critico, es mas, no han sido pocas las ocasiones en el pasado en que el
legislador canario se ha situado incluso en vanguardia y ha patrocinado la

incorporacién de técnicas originales y pioneras precisamente en este sector del
ordenamiento juridico.

Pero algo hay para poner en duda la bondad del modelo propuesto y
pensar simplemente que el legislador también haya podido ser mas avezado en
este caso que los demas legisladores autonémicos. Al contrario de lo acaecido
en tantas otras ocasiones precedentes, la novedad se sitia en que en esta
ocasion se ha venido a propiciar la flexibilizacién de los controles existentes en
lugar de incrementarse las técnicas de proteccién.

Que hasta ahora ha sido lo mas habitual. Y es que las caracteristicas

territoriales del archipiélago canario, la escasez, fragilidad y dispersién de su
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suelo, no parecen proclives ya de partida para el ensayo de férmulas en la
direccion pretendida.

B) Riesgos y peligros: discrecionalidad y arbitrariedad

Con independencia de las singularidades del archipiélago canario, en
cualquier caso, ocurre que los controles dispuestos por el ordenamiento juridico
en este concreto sector no se han incluido en el mismo por capricho o por azar,
sino que responden a una incontestable razon obijetiva.

Estamos justamente en un terreno en que la discrecionalidad es
maxima. La potestad de planeamiento es, con toda probabilidad, la mas
discrecional de todas las potestades administrativas. Sumese a ello Ia
envergadura de los intereses concernidos.

Y la discrecionalidad es el verdadero Caballo de Troya del Derecho
administrativo, como se ha dado en denominarla, resulta ciertamente
imprescindible y constituye una exigencia indeclinable del gobierno humano,
como también se ha dicho, de modo que por eso pura y simplemente no cabe
desprenderse de ella, pero, por otro lado, puede hacer fracasar el sistema
entero, esto es, la sujecién misma de la Administracion a la Ley y al Derecho.

Asi lo supo percibir un sobresaliente opusculo escrito hace mas de
veinte afios por J. DELGADO BARRIO, cuyo titulo por si solo resulta

perfectamente ilustrativo acerca de su mismo contenido, y que precisamente
acaba de reeditarse estos djas.
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“El control de la discrecionalidad del planeamiento urbanistico” es en
efecto el nombre que lleva la monografia que este autor escribié en 1993 cuya
influencia sobre el Derecho Urbanistico espafiol apenas ha tenido parangon
(acaso el lugar destacado que ocupa pueda compartirlo con el iguaimente
célebre “Manual de Derecho Urbanistico” escrito por el Prof. Fernandez
Rodriguez). No en vano, después de ocupar durante mucho tiempo la
Presidencia de la Sala y Seccién del Tribunal Supremo dedicada al
enjuiciamiento de los litigios en este sector del ordenamiento juridico, su autor
fue Presidente del Tribunal Supremo y después Magistrado del Tribunal
Constitucional.

Pues bien, los distintos capitulos que componen esta obra, El control de
la discrecionalidad del planeamiento urbanistico, estan sucesivamente
dedicados a los distintos tipos de control que a la sazén venian a recaer sobre
el ejercicio de la potestad de planeamiento.

Lo requiere asi la discrecionalidad administrativa con caracter general,
lejos de reducir los controles que pesan sobre ella, justamente lo contrario, esto
es, afinar los mecanismos de fiscalizacion dispuestos por el ordenamiento
juridico en punto a su ejercicio. Y lo mismo sucede con ocasion del ejercicio de
la potestad de planeamiento, mas atn en presencia de la mas discrecional de
todas las potestades administrativas, como ya se hubo ocasién de indicar, y
maxime ahora, cuando vista en su conjunto la reduccién de controles gue se

pretende instaurar puede ello desembocar en Ia practica en una situacién de
completo desarme.

Y es que, en efecto, reducidos los controles preexistentes a la minima
expresion, no cabe duda que de este modo los riesgos connaturales al modelo
se incrementan. La ordenacién urbanistica y territorial menos a resguardo
queda asi de la sombra de la arbitrariedad. Y si ello es asi tampoco es dificil
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vaticinar que, como medio de compensar la reduccién de controles preventlvos

pueda venir a intensificarse el ejercicio del control judicial.

Asi lo reclama y alienta en definitiva, por un lado, ese equilibrio que el
Derecho siempre termina por buscar (no por casualidad los romanos lo
representaban por medio de la imagen de una balanza) y, por otro lado,
también el principio constitucional de la interdiccién de la arbitrariedad de los
poderes publicos, instalado en el frontispicio de la Constitucion (articulo 9.3)
como imprescindible y consustancial garantia de la vigencia del Estado de
Derecho. En intima relacién por lo demas con la seguridad juridica que es otro
de los principios igualmente proclamados por este mismo precepto
constitucional.

Aunque el control judicial es siempre “a posteriori” y por eso resulta
menos eficaz y deseable en tanto que viene a incidir sobre situaciones
consumadas que después hay que remediar, el control de legalidad en
cualquier caso tiene por garantia la accién de los Tribunales de Justicia. Asi
que se nos antoja también que esa seguridad juridica que en principio podria
considerarse igualmente el motor que alimenta y anima la reforma proyectada a
la postre puede situarse mas en su contra que a su favor.

Por lo expuesto, creo posible atender a la consulta efectuada mediante
la formulacion de las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA.- La competencia autonémica sobre la ordenacioén del
territorio no se satisface por medio del informe autonémico contemplado en el
curso de la tramitacion del plan general, ni por el momento en que se solicita
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dicho informe —apenas iniciado el procedimiento de elaboracién del plan: Ia
Optima salvaguardia de los intereses supralocales por los que la Comunidad
Auténoma ha de velar en el ejercicio de la indicada competencia aconsejaria el
mantenimiento de su intervencién en el acto de la aprobacion definitiva del
plan, que por otra parte es la solucion acogida por una clara mayoria la
legislacién autonoémica-, ni, sobre todo y muy especialmente, por las
limitaciones de que adolece su contenido: el 6rgano colegiado autonémico al
que se le recaba dicho informe no ests en grado de ofrecer sino una visién
sectorial a propésito del plan insuficiente para garantizar el equilibrio entre las
partes de un territorio y corregir sus desigualdades, que es lo que mira a
preservar la competencia sobre ordenacién del territorio, que no es la mera
suma o el simple agregado de las competencias sectoriales concernidas. Los
municipios en si mismos tampoco son las entidades adecuadas para ejercer
una competencia que requiere la contemplacién del territorio a una escala mas

amplia ni para velar por unos intereses supralocales que trascienden las esfera

de su término municipal. Todavia podrian colmarse las deficiencias que

resultan de lo expuesto si se robustecieran los instrumentos de ordenacién del

territorio legaimente previstos, intensificando su contenido urbanistico y a

través de su caracter directamente operativo; pero, lejos esta de ser asi, y el

Proyecto de Ley avanza en Ia direccion justamente inversa,

SEGUNDA.- Tampoco satisface las exigencias requeridas por nuestro
ordenamiento juridico la atribucion a los propios municipios de la competencia
para la evaluacién ambiental estratégica de sus planes, en la medida en que
estas corporaciones locales no estan en disposicién de cumplir en su esfera
interna las condiciones que les estan impuestas a los 6rganos ambientales a
los que se atribuye la indicada competencia: aparte de la colegialidad del
6rgano al que le cumple realizar dicho cometido, en efecto, se precisa una alta
cualificacién técnica a los érganos ambientales, Ia garantia no sélo de que se
trate de 6rganos distintos a los que poseen la competencia sustantiva sino que
esté debida y adecuadamente asegurada su separacion organica del resto de|
entramado de la organizacion municipal y la prohibicién de que puedan ser
objeto de instrucciones, directrices o cualquier otro género de indicacion.
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También se aparta la solucion acogida por el Proyecto de Ley de la ténica
general seguida, antes y después de la mas reciente normativa estatal, por la
legislacion auton6mica comparada sobre esta materia que sigue estableciendo
por regla que las competencias para las declaraciones se residencien en los
érganos autondmicos y no en los locales. La también reciente reforma de la
legislacion estatal basica sobre régimen local, en fin, comporta asimismo la
ineludible necesidad de atender exigencias sustanciales y formales adicionales
para el otorgamiento de nuevas competencias a los municipios en materia
ambiental mas alla de las reconocidas por dicha normativa basica.

TERCERA.- Las innovaciones que pretenden introducirse en la
ordenacion del suelo rustico desbordan su destino natural. Tampoco tienen
parangén con el resto de la legislacién autonémica, si se suma a la ampliacion
del circulo de actividades que ahora se propicia en dicho suelo (actividades
extractivas y de infraestructuras, asi como produccion de energias renovables,
actividades turisticas, artesanales, culturales, educativas, de restauracion y
usos admisibles (ordinarios especificos, para las primeras y complementarios,
para las segundas; entre otros) la palmaria reduccién que en cambio
experimentan los controles horizontales y verticales previstos en la actualidad.
Con la atribucion de mayores posibilidades de aprovechamiento al suelo
rastico, aparte de encarecer muy posiblemente su valor, podria quebrarse
también la igualdad de los propietarios en situacién de suelo rural que la
normativa estatal basica mira a asegurar en el ejercicio de la competencia para
establecer las condiciones basicas en el ejercicio de los derechos
constitucionales, entre ellos, el de propiedad, que le esta reconocida al Estado.
Aunque podria sostenerse que en tal caso el aprovechamiento solo se
consolida mediante un titulo habilitante complementario, el suelo rustico
incorpora una expectativa de uso y destino que en si misma podria llegar a
tener que ser compensada. La racionalidad, en todo caso, parece imponer una
intensificacién de los controles sobre el suelo rustico a la busqueda de una
solucion equilibrada, pero ha sucedido justamente lo contrario.

78



www-wwww"v’-lw.’"""/'.".,...»"."Q"""’Q",."QQ....‘..“'

En efecto, la desaparicion de la contemplacién de la licencia urbanistica
como titulo habilitante legitimador por excelencia y como técnica universal de
intervencion del suelo —en tanto que junto a ella se prevé la comunicacién
previa, incluso la ausencia de toda intervencién administrativa: cuando la
evolucion del sistema de un control previo a un control “ex post” ha de
matizarse en lo que afecta al urbanismo y ordenacion del territorio-, unido a la
debilitacion de los instrumentos de ordenacién del territorio propiamente tales
-las directrices de ordenacion se derogan y pasan a estar deslegalizadas en el
futuro y los planes insulares de ordenacion experimentan una drastica
reduccién de su contenido urbanistico y ambiental- y a su eventual reemplazo
por la nueva figura de los proyectos de interés insular o autonoémico, de
naturaleza discutida, pero en todo caso dotada de una incuestionable
capacidad de penetracion en tanto que prevaleceran sobre el planeamiento
insular y municipal sin necesidad de ulterior licencia —sean instrumentos de
ordenacién, de ejecucion, o ambas cosas a la vez, de considerarse planes
legitimarian por si expropiaciones a partir de la declaracién de utilidad publica
que esta implicita en ellos y de no serlo despareceria el principio de
legitimacién del acto o uso por el plan y se consagraria la sustitucién de un
urbanismo de plan por un urbanismo de proyecto-, alimenta un panorama nada
tranquilizador, que no sélo obligaria a reforzar Ia carga justificativa requerida a
estos instrumentos para satisfacer las exigencias dimanantes del principio
constitucional de igualdad de trato, sino también y sobre todo, en punto a la
observancia de los también principios constitucionales de la seguridad juridica
y de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

CUARTA.- Precisamente, enlazando con esta dltima consideracion que
es la que mas ha querido resaltarse a lo largo de esta consulta, con base en el
estudio de las piezas fundamentales que lo conforman, el modelo proyectado
representa sin duda una rigurosa singularidad dentro del conjunto de la
normativa autonémica. De ello no sigue un juicio necesariamente critico, puesto
que no han sido pocas las ocasiones en que el legislador canario se ha situado
incluso en una clara linea de vanguardia en este sector del ordenamiento

juridico; aunque en la mayor parte de dichas ocasiones, en lugar de propiciar la
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flexibilizacion de los controles existentes, las propuestas normativas efectuadas
desde Canarias se han caracterizado, justamente, por lo contrario, esto es, por
incrementar las técnicas de proteccion previstas con caracter general. Y es que
las caracteristicas del archipiélago, la escasez, fragilidad y dispersion de su
suelo no parecen proclives para el ensayo de férmulas como las ahora
proyectadas. Pero, en cualquier caso, y mas alla de ello, si hasta ahora han
podido subsistir algunas incégnitas, por encima de ellas asoma una indudable
certeza, y es que el debilitamiento de los controles preexistentes en los
términos explicados a lo largo de toda esta consulta -que por lo demas no
estan por capricho sino que responden a razones objetiva incontestables-
constituye el caldo de cultivo idéneo para que la discrecionalidad inherente y
connatural al ejercicio de la potestad de planeamiento, que es la mas
discrecional de todas las potestades administrativas, no pueda embridarse y de
tal manera venga a incurrirse en las vulneraciones de los principios
constitucionales que antes hemos dejado consignados, intimamente vinculados
a la garantia del Estado de Derecho. Debilitados los controles preexistentes, en
efecto, los riesgos connaturales al modelo se incrementan y la ordenacién
urbanistica menos a resguardo queda asi de la sombra de la arbitrariedad.
Precisamente, por ello, tampoco ha de causar extrafieza que el papel que
cumple desemperiar a los mecanismos de control preventivo pudiera venir a
reemplazarse mediante el ejercicio del control judicial, con vistas a restaurar
ese equilibrio truncado que el Derecho siempre termina por buscar, un control
en cualquier caso que, aunque necesario desde luego para asegurar la
vigencia del principio de legalidad, resulta siempre ineficaz y indeseable por el
momento en que se produce -en cuanto que actua y tiene lugar “a posteriori’-,
no ya por el menoscabo econémico que representa de por si el solo hecho de
tener que prescindir de una ordenacién que a la postre queda sin efecto, sino

también por actuar sobre situaciones consolidadas y por ello mismo dificilmente
reconducibles.
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Este es mi Dictamen que, como siempre, someto gustoso a cualquier
otra opinién mejor fundada en Derecho, y que doy y firmo en Las Palmas de
Gran Canaria, a 26 de diciembre de 2016.

Fdo.: D. Manuel Sarmiento Acosta
Catedratico (Acreditado) de Derecho administrativo

Universidad de Las Palmas de Gran Canaria
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