Construindo
um territorio integrado

e sustentavel
instrumentos juridicos

E@Ef“ \;ﬁ & para uma maior integracdo

f*" 3,1 ’*“’I-- \. e sustentabilidade territorial
-".‘f‘. 7y
;\"'é." "-

K Construyendo

). um territorio integrado

y sostenible

instrumentos juridicos
para una mayor integracion
y sostenibilidad territorial

Coordenacao

DULCE LOPES







{ =



O presente livro foi realizado no 4mbito das atividades da Area de Investigagio “Risco, Transparéncia
e Litigiosidade”, integrada no projeto «Desafios Sociais, Incerteza e Direito: Pluralidade | Vulnerabili-
dade | Indecidibilidade» do Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
financiado pela FCT - Fundagio para a Ciéncia e a Tecnologia - Projeto UIDB/04643/2020; DOI
10.54499/UIDB/04643/2020 - https://doi.org/10.54499/ UIDB/04643/2020.

Epicio
Instituto Juridico
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

CoNCEPCAO GRAFICA
Tipografia Lousanense, Lda.

CONTACTOS

geral@ij.uc.pt
www.uc.pt/fduc/ij
Colégio da Trindade | 3000-018 Coimbra

ISBN

978-989-9075-73-3

DOI
hteps://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/livro

© 2024

Instituto Juridico | Faculdade de Direito | Universidade de Coimbra

INSTITVTO«IVRIDICO
FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE B

COIMBRA



Construindo
um territorio integrado

e sustentavel

instrumentos juridicos
para uma maior integracdo
e sustentabilidade territorial

Construyendo
um territorio integrado

y sostenible

instrumentos juridicos
para una mayor integracion
y sostenibilidad territorial

Coordenacao

DULCE LOPES

INSTITVTO=IVRIDICO
FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE b

COIMBRA






INDICE

MODELOS TERRITORIALES SOSTENIBLES: MEDIDAS PARA LA
LiMiTACION DE OFERTA DE SUELO

Jorge Agudo Gonzgdlez .............cc.coevceeeecvuininiiccininiiieieinene 1
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/01)

ORDENAMENTO DO TERRITORIO: EM BUSCA DE UM TERRITORIO
INTEGRADO NO PERU
Carmen Guerrero AZAmEA0 . ..........cuuuueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseeseeereeneeens 35

(hteps://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/02)

SOSTENIBILIDAD Y CRECIMIENTO URBANO - LOS RETOS
AMBIENTALES EN LA RENOVACION Y EXPANSION URBANA
EN COLOMBIA

Gloria Henao Gonzdlez / Juana Hofman Q. ............ccoccueeeeeuennen. 49
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/03)

JUSTIGA TERRITORIAL E CIDADES INCLUSIVAS: EM ESPECIAL
OS DESAFIOS DA HABITAGAO

Fernanda Paula Olveira.............ccoocoeveeveiniiiiiniiieniiinieceaen. 87
(hteps://doi.org/10.47907 /territoriointegradoesustentavel/04)

LA “CruDAD VERDE” Y LOS RETOS PARA EL DERECHO
GiUseppe Piperata.........c...cocuevvuviviuioniiiniiiiniiiniiiniieiiciniesieeneenn 101
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/05)

CArTURA DE MAI1s-vALIAS URBANISTICAS EM PORTUGAL
DUlCe LOPES.......oueneeeeeeiiiiniiniiienieeeieeeeeseesee et 113

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/06)



viii ®

SOBRE EL EFECTO RECTOR DEL DERECHO EN EL CONTEXTO DEL MEDIO

AMBIENTE Y LA PROTECCION DEL CLIMA
Kathrin INGSCHMANT..........ccceevininiiiiiininiecneeeeeeeeeesie e,
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/07)

PLANEACION URBANA RESILIENTE ANTE LA AMENAZA DEL
CAMBIO CLIMATICO
SAVAA0T ROSAS BATTOVA..cceevveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeeeeesereeeseeeneaens

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/08)

“MOSAICO REGULATORIO : AS NORMAS DE REFERENCIA DA ANA
PARA A REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO
BASICO A LUZ DA LEI N. 14.026/2020

Thiago Marrara................ccccceeueeeiiiceciiininiiiienieneeieceeeieeeaes
(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/09)

LA CONSTRUCCION DEL MARCO REGULATORIO DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO Y LA PLANIFICACION URBANA EN EL PERU:
PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Diego Zegarra Valdivia / Gianpierre Valverde Encarnacion ..........

(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/10)

(GOBIERNO DEL TERRITORIO Y VALORIZACION DE LOS PUEBLOS
HISTORICOS EN [TALIA

Gabriele TOrelli...........c.occcoeveiiiniiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeseee
(hteps://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel/11)

127

157

193

219

275



MODELOS
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(https://doi.org/10.47907/territoriointegradoesustentavel /01)

JorGE Acupo GONZALEZ!

Resumen: El Derecho urbanistico ha utilizado técnicas como la
clasificacién del suelo para condicionar la generacién de oferta de
suelo transformable en ciudad. Sin embargo, la discrecionalidad del
planificador urbanistico en la clasificacién del suelo ha venido siendo
especialmente importante en las categorias en las que se generan las
bolsas de suelo transformable, pudiendo generar modelos urbanisticos
intensivos en el consumo de recursos. En las tltimas décadas se han
consolidado algunos nuevos mecanismos a nivel legislativo, pero sobre
todo a nivel jurisprudencial, cuya funcionalidad es precisamente la li-
mitacién de la oferta de suelo, fomentando un urbanismo orientado a
un menor consumo de recursos naturales. En este estudio se abordan
la evolucién en el control de la discrecionalidad del planificador en
materia de clasificacién de suelo, al igual que otras medidas juridicas
que han incidido de forma determinante en orientacién del modelo
urbanistico hacia pardmetros de sostenibilidad.

Palabras clave: modelo urbanistico, oferta de suelo, sostenibili-
dad, jurisprudencia.

Abstract: Urban Law has used techniques such as land classifica-
tion to condition the generation of land that can be transformed into

1 Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad Auténoma de Madrid.
Director del Centro Pablo de Olavide de la misma Universidad. 0000-0002-2174-9550
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a city. However, the discretionary powers of the urban planner in the
classification of land has been especially important in the categories in
which areas of transformable land are generated, being able to genera-
te intensive urban models in the consumption of resources. In recent
decades, some new mechanisms have been consolidated at the legisla-
tive level, but above all at the jurisprudential level, whose functiona-
lity is precisely the limitation of the supply of land, promoting urban
planning aimed at less consumption of natural resources. This study is
focused on the evolution of the control of the planner’s discretion in
terms of land classification, as well as other legal measures that have
had a decisive impact on the orientation of the urban model towards
sustainability parameters.
Key words: urban model, land offer, sustainability, case-law.

Introduccién.

1. La evolucién de la normativa urbanistica estatal en Espana, hoy
plasmada en el Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de oc-
tubre (TRLS15, en adelante), del mismo modo que en la legislacién
de las distintas Comunidades Auténomas (CCAA), asi como en otras
muchas normas sectoriales dictadas en dmbitos con incidencia en la
ordenacién del territorio, del urbanismo y del medio ambiente, ponen
de relieve una clara tendencia de cambio en el modelo urbanistico que
comenzé con la derogacién por Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo
(LS07), de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y va-
loraciones (LS98). Esa evolucién ha afianzado a nivel legal un modelo
urbanistico basado en principios entre los que hay que recalcar los de
transparencia y participacién, los de cooperacién y coordinacién inte-
radministrativa y, sobre todo, el de sostenibilidad.

Acerca de este altimo principio, sobre el que me voy a centrar en
este trabajo, el TRLS15 asume una regulacién que hace palpable la
intencién del legislador de apostar definitivamente por un modelo sos-
tenible?, algo que, en cualquier caso, ya fue acogido en la LS07. Un

2 Asi se constata en el art. 1 del TRLS15, estableciendo como objetivo de la ley
garantizar “un desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano”. Simi-
lar pretensién en el art. 3 -“Principio de desarrollo territorial y urbano sostenible”-,
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modelo urbanistico, por lo que aqui nos interesa, que no asume como
objetivo ultimo el consumo de suelo para su transformacién en ciudad,
sino que reorienta el enfoque del urbanismo hacia la ciudad existente
y, por ello, en la rehabilitacién, regeneracién y renovacién urbana’ .

Esto mismo, como ya he dicho, se ha acogido igualmente en otras
muchas normas entre las que no se pueden olvidar las dictadas por la
Unién Europea (UE). Pero no sélo hay que referirse a las Directivas o
Reglamentos comunitarios, sino también a influyentes instrumentos
de softlaw que han tenido un efecto persuasivo tanto o mds eficaz que
una norma imperativa. De hecho, que el legislador espafiol haya asu-
mido un modelo territorial y urbanistico determinado se podia con-
siderar como algo insalvable debido a que la ejecucién de bastantes
normas comunitarias, asegurada gracias a la primacia del Derecho de
la UE, sé6lo podia ser coherentemente lograda con base en un cambio
radical de modelo.

No pensemos, en cualquier caso, que el legislador estatal actué ra-
cionalmente y predijo los problemas de un modelo urbanistico basado

exigiendo el “uso racional de los recursos naturales armonizando los requerimientos
de la economia, el empleo, la cohesién social ... y la proteccién del medio ambiente”.
O bien en el art. 5.a), que, al regular los derechos del ciudadano, reitera el derecho a
una vivienda digna “libre de ruido y de otras inmisiones contaminantes de cualquier
tipo (...) y en un medio ambiente y un paisaje adecuado”. Aiin mds, se prevé como
deber de los ciudadanos (art. 6.a) “respetar y contribuir a preservar el medio ambiente
y el paisaje natural absteniéndose de realizar actuaciones que contaminen el aire, el
agua, el suelo y el subsuelo o no permitidas por la legislacién en la materia”. Por si
fuera poco, en el art. 16 se conforma el derecho de propiedad del suelo en situacién
de rural -no transformado y con valores susceptibles de proteccién-, con “el deber de
conservarlo supone costear y ejecutar las obras necesarias para mantener los terrenos y
su masa vegetal en condiciones de evitar riesgos de erosion, incendio, inundacidn, asi
como dafios o perjuicios a terceros o al interés general, incluidos los medioambienta-
les”. Pero también cabe destacar el art. 13.3 en el que se pretende imponer una exi-
gencia clave y, por otro lado, obvia, a la alteracién sobrevenida de espacios naturales
protegidos, imponiendo, como digo, que esas alteraciones se limiten a los “cambios
provocados en ellos por su evolucién natural, cientificamente demostrada”. Last but
nos least, el art. 22 incorpora un deber ya previamente establecido en la legislacién de
evaluacién ambiental -actualmente, desarrollado por la Ley 21/2013, de 9 de diciem-
bre, de evaluacién ambiental, pero que, por fin, se integra sin ambages en la legisla-
cién urbanistica; me refiero a la obligacion de someter a previa evaluacién ambiental
estratégica a los instrumentos de planeamiento, sin perjuicio de que los proyectos
previstos también deban someterse a evaluacién de impacto ambiental.

3 Un estado de la cuestién en Jorge AGUDO GONZALEZ, «Gobernanza local,
urbanismo y sostenibilidad», Revista Estudios Turisticos. Niimero Monogrdfico, 2007,
172-173.
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en la oferta de suelo casi ilimitada. Tampoco asumamos que el legis-
lador fue diligente e incorporé a tiempo y correctamente las normas
comunitarias y multiples documentos de la UE que ya vaticinaban la
necesidad de un cambio en el modelo territorial y urbanistico. Muy al
contrario, el legislador espafiol solamente reaccioné cuando comenza-
ron a percibirse los efectos de la “crisis del ladrillo” y el fin de la burbuja
inmobiliaria a finales de la primera década de este siglo. En otras pala-
bras, no podemos hablar de un legislador racional y coherente, sino de
un legislador a rebufo de los problemas.

2. Esas circunstancias podrian tener una importancia relativa si,
al menos, la labor legislativa hubiera estado a la altura. Sin embargo,
tampoco podemos decir que haya sido asi. Lo que en el plano de los
principios y declaraciones generales es muy loable, en el dmbito de
la regulacién especifica se ha tornado en multiples problemas juridi-
cos. De hecho, lo paradéjico es que la labor del legislador se ha visto
entorpecida por el propio legislador. En ocasiones, porque la ley no
ha aclarado conceptos juridicos indeterminados y principios sin un
contenido claro y definido, generando problemas en la consecucién
de objetivos fundamentales en términos de sostenibilidad. En otras,
porque los legisladores autonémicos se han encargado de “torpedear”
no sélo la efectividad de la legislacién europea y estatal, sino también
la de sus propias leyes urbanisticas dictadas para adaptarse a la LS07 y
al TRLS15. Ha pesado mucho una larga tradicién de un urbanismo de
transformacién de suelo en ciudad que consume muchos recursos, y
ha costado, y sigue costando, mudar ese modelo hacia el urbanismo de
ciudad al que ya he aludido.

Mas all4 de la irracionalidad de los legisladores, si tuviera que iden-
tificar otro gran problema de esa transicién de modelos urbanisticos,
yo dirfa que éste es la hiperactividad de los legisladores y de otras enti-
dades con potestad normativa -UE, Estado, CCAA, municipios. Mu-
chas normas, muchisimas -especificamente urbanisticas, de ordenacién
del territorio, de paisaje y patrimonio cultural, de espacios naturales
y otros espacios protegidos, conectividad y corredores ecoldgicos, de
recursos naturales y dominio publico natural, de infraestructuras y
energifa, sobre ruido y calidad del aire, etc.- Tantas normas generan
conflictos competenciales -cuanto mds se regula, mds fécil es superar
los limites de las competencias propias- y, légicamente, dan lugar a
contradicciones o confusiones, pero también permiten prever circuns-
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tancias de dispensa, de exoneracién o de demora en la aplicacién -la
previsién de excepciones y moratorias, las disposiciones transitorias, las
remisiones normativas a futuros planes, etc.- En fin, la apuesta -tardia-
del legislador por un modelo urbanistico sostenible ha quedado en-
sombrecida porque los propios legisladores se han puesto trabas a si
mismos. En materia de sostenibilidad territorial hay cuestiones que
no han merecido la reaccién del legislador, como si no fuera con ¢l
corregir los evidentes defectos normativos que han generado relevantes
problemas en la prictica administrativa.

Y el gran inconveniente es que, efectivamente, todo ese desba-
rajuste tiene que ser aplicado y llevado a la prdctica. No se puede
negar que, en muchos casos, han sido las propias Administraciones
publicas competentes en materia urbanistica -CCAA y municipios-
las que no han querido o no han sabido interiorizar el nuevo modelo
urbanistico en los planes que se iban tramitando. Ampardndose en
una legalidad compleja y confusa, a veces se ha utilizado ese contexto
normativo para reiterar practicas administrativas acendradas que han
complicado la transicién hacia un nuevo modelo urbanistico. Todo
ese gran conjunto de normas es un magnifico nicho para la “inge-
nieria juridica” no es infrecuente escuchar aquello de que “e/ plan lo
soporta todo...”

Esa concepcién simplista y utilitarista del urbanismo ha generado
un choque frontal entre una prdctica administrativa irredenta y una
legalidad que, con sus deficiencias, apunta hacia objetivos necesarios.
Esto ha llevado a que las tramitaciones de los planes sean largas, com-
plejas y cargadas de multiples controversias. Si a todo ello afiadimos
una sociedad cada vez mds concienciada, organizada e informada, el
resultado no podia ser otro que el de una creciente litigiosidad. No hay
plan que se apruebe que no se impugne.

3. Todo lo dicho nos lleva a los altos Tribunales -el Tribunal Cons-
titucional, pero sobre todo el Tribunal Supremo y a los Tribunales Su-
periores de Justicia de las CCAA-. Tribunales que han tenido que asu-
mir un protagonismo determinante para enderezar al legislador y para
censurar a las Administraciones. Un papel intenso que bordea el limite
de las funciones constitucionales que les corresponde. ;Por qué afirmo
esto? Pues porque los altos Tribunales han tenido que asumir una suer-
te de funcién creadora de Derecho, no s6lo meramente interpretativa
o aclaratoria, sino auténticamente normadora, para atajar los defectos
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y omisiones de un Derecho positivo que, a pesar de ser amplisimo, no
evita lagunas y, sobre todo, genera importantes confusiones.

En fin, los Tribunales han asumido un protagonismo muy impor-
tante en el actual rumbo de la politica territorial y urbanistica. Gracias
a ellos, a mi juicio, se han establecido criterios fundamentales para
consolidar el nuevo modelo sostenible que el legislador no siempre ha
sabido defender.

4. Planteado asi el contexto en el que se integra el objeto de estudio
de esta ponencia, es imprescindible sefalar que no es posible abordar
aqui con la precisién debida todos y cada uno de los problemas juridi-
cos surgidos en los tltimos veinte afos. Esto es evidente. Si que qui-
siera en este breve trabajo plantear cuatro de los problemas juridicos
mds importantes con directa incidencia en la sostenibilidad del modelo
urbanistico, que han sido fuente de controversias constantes y en las
que los altos Tribunales han tenido que intervenir para atajarlos ante la
indolencia general del legislador.

1. Anilisis de supuestos en los que la jurisprudencia ha sido
clave para consolidar un modelo urbanistico sostenible en
materia de oferta de suelo.

1.1. La tramitacién inconsistente y defectuosa de los planes: la evalua-
cién ambiental estratégica y el informe de disponibilidad de
recursos hidricos.

1. Los procedimientos administrativos de aprobacién de planes ur-
banisticos son el mejor ejemplo de procedimientos complejos en los
que la Administracién competente tiene que valorar multiples elemen-
tos de juicio, pero también muchas circunstancias juridicas. A tal efec-
to, la Administraciéon debe considerar toda la informacién relevante,
valorar adecuadamente todos los intereses y derechos en juego y adop-
tar una decisién ponderada racional, razonable y justificada que pueda
ser considerada la mejor de las soluciones juridicas posibles.

En materias como el urbanismo, el procedimiento adquiere una
gran relevancia como consecuencia del tipo de programacién norma-
tiva que asume el legislador en materias en las que inciden multiples
intereses. En estas materias las normas juridicas son cada vez mis fre-
cuentemente tipicas normas de tipo finalista. Esas normas orientan a
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las Administraciones hacia determinados objetivos con base en dispo-
siciones de baja densidad material. Esto implica que, para cumplir con
esos objetivos legales, la Administracién goza de facultades discrecio-
nales amplias para ponderar, a la vista de las circunstancias concurren-
tes, todos los intereses y derechos en juego.

Para encauzar la toma de decisiones, la programacién normativa
finalista se caracteriza por un incremento de los contenidos de tipo
organizativo y procedimental?: se trata de “procesar” la informacién
relevante, incorporar todos los informes de Administraciones con
competencias concurrentes, articular la participacién de los intere-
sados/afectados, ponderarla con todos los intereses en juego y, en
definitiva, dirigir la toma de decisiones hacia los objetivos marcados
legalmente a través de la respuesta “creativa’ de la Administracién.
Son, en definitiva, procesos de decisién que articulan y permiten jus-
tificar y, por ello, legitimar, la toma de decisiones eminentemente
discrecionales.

2. Estas precisiones son especialmente apreciables en la aproba-
cién de planes urbanisticos y, especificamente, es claramente palpable
en la exigencia legal de alcanzar objetivos de sostenibilidad ambiental.
Varios son los trdmites que contribuyen a que la toma de decisiones
sea tendencialmente sostenible. Me voy a referir a dos: la evaluacién
ambiental estratégica (EAE) y el informe de disponibilidad de recur-
sos hidricos. Ambos son trdmites esenciales para justificar si un nuevo
desarrollo urbanistico que implica la transformacién y el consumo de
recursos naturales es sostenible, ya que un plan no se puede calificar
como tal sin establecer su repercusién en el medio ambiente y, desde
luego, sin conocer si hay recursos hidricos suficientes para dar servicio
a la poblacién y a las actividades de la nueva ciudad.

Sobre la EAE no creo que sea necesario extenderme en relacién
con su enorme trascendencia en la ordenacién sostenible del territorio.
Tampoco cabe duda de que se trata de un trdmite esencial cuya omi-
sién vicia de nulidad radical al plan aprobado. En esto la jurispruden-
cia fue determinante desde hace anos. Sin embargo, los problemas en
torno a la EAE siguen estando presentes en la préctica administrativa y

4 Véase Jorge AGUDO GONZALEZ, «Sobre la europeizacién del Derecho y la
evolucién de la teoria del procedimiento administrativo», Revista Espariola de Derecho

Europeo, 2013a, 45.
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la jurisprudencia no deja de contribuir con decisiones que corrigen las
irregularidades de los planificadores urbanisticos.

No se trata sélo de que las Administraciones urbanisticas preten-
dan sortear el sometimiento a EAE de un plan que prevé un desarrollo
urbanistico recurriendo a las excepciones -por su extension, por su es-
casa relevancia...- o a las particularidades de la evaluacién de ciertas
propuestas de plan -planes que desarrollan otros previos y generales ya
sometidos a EAE- que la propia Directiva en la materia y la legislacién
interna al respecto prevén; tampoco se trata de los problemas que la
omisién o la defectuosa evaluacién genera en la validez de los planes
que tienen por objeto la transformacién de espacios protegidos -por
ejemplo, acudiendo a las indeterminadas previsiones de la legislaciéon
de la Red Natura 2000 sobre este particular y que tanto trabajo dan al
TJUE-; tampoco me refiero a los vicios en que incurre la evaluacién
si no han participado todas las Administraciones con competencias
relevantes, o bien si no se ha hecho participe al pablico y se han dado
respuesta a sus alegaciones; ni siquiera voy a referirme a la irregular
iniciacién de la EAE en fases posteriores a la fase preliminar de borra-
dor del instrumento de planeamiento. No, me voy a referir a algo que
vicia muchas evaluaciones, aunque no se encuentren en ninguno de
los supuestos anteriores: la relativa interiorizacién de la metodologia
de la EAE.

Una evaluacién de un plan que prevé una oferta de suelo para su
transformacién en ciudad no cabe duda de que tiene una repercusién
relevante en el medio ambiente en general y en ciertos recursos natu-
rales en particular -suelo, agua...- La seriedad y la intensidad de los
profesionales que elaboran los estudios ambientales estratégicos son
clave para que la evaluacién pueda ser considerada como una auténtica
EAE. Para que esto sea asi, es imprescindible que el contenido material
del estudio valore el nivel de detalle al que puede llegar el plan y, por
tanto, si la evaluacién de determinados aspectos debe realizarse en este
momento o si, por el contrario, deberd ser complementado en otros
procedimientos -plan general versus plan de desarrollo-, evitando asi
reiteraciones innecesarias. Ahora bien, dentro de ese contexto, y como
establece la Sentencia del Tribunal Supremo (STS) de 22 de noviembre
de 2013 (Recurso de Casacién -Rec.- 64/2011), el contenido material
del estudio exige rigurosidad para completar todos los contenidos re-
queridos.
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No es infrecuente, sin embargo, que las evaluaciones pequen de
una tramitacién dirigida, en la que la aprobacién del plan tal cual fue
proyectado en su fase de redaccién es lo realmente determinante. Di-
cho de otra manera, las Administraciones contratan los servicios de
despachos de consultoria para que justifiquen lo que quieren aprobar,
de modo que la aprobacién de un proyecto se concibe como un fin en
si mismo y toda la tramitacién, incluida la EAE, peca de una orienta-
cién pro-proyecto.

Esto se observa muy bien en los estudios de alternativas que mu-
chos de esos planes presentan. Los estudios ambientales estratégicos
que presentan los promotores de los planes suelen dar motivaciones
suficientes para justificar por qué hay que aprobar un nuevo desarrollo
urbanistico. Lo que sucede en algunos casos es que el estudio del resto
de alternativas no se puede concebir como tal: 1°) En unos casos por-
que las alternativas que se analizan no son verdaderas alternativas. Por

ejemplo, la STS de 9 octubre 2013 (Rec.- 3665/2010) dice asi:

... las propuestas presentadas no son de verdaderas alternativas,
porque la Evaluacion Estratégica exige un marco comparativo entre
alternativas vdlidas que permita poner en perspectiva la valoracion
ambiental.

O 2°) En otros casos, porque las alternativas se pretenden condi-
cionar de un modo que hacen perder el sentido a su andlisis. En este
sentido, la STS de 30 de octubre de 2018 (Rec. 3029/2017) afirma
que:

... la evaluacion ambiental estratégica pierde buena parte de su
[finalidad institucional justificadora, (...) cuando la evaluacion de las
posibles alternativas razonables a que se refiere el Anexo I de la Ley se
ve impedida o gravemente debilitada, al venir determinada forzosa-
mente por situaciones de hecho anteriores sobre las que la evaluacion
estratégica no podria intervenir preventivamente, ni tampoco conjurar
sus eventuales riesgos para el medio ambiente. Esto es, (...) la fuerza
de lo factico, por mucho que resulte inatacable en razon del mecanismo
del art. 73 L]JCA, (no) pued(e) servir de justificacion para eludir el re-
quisito del sometimiento de un nuevo Plan a un proceso de evaluacion
ambiental.
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3. La no disponibilidad de recursos hidricos es uno de los proble-
mas de sostenibilidad mds graves en un pais que, como Espafia, cuenta
con un régimen hidrico irregular y sufre prolongadas sequias. Desde
luego que este factor debe ser considerado en la EAE, pero en el orde-
namiento espanol se incluye, ademds, un informe preceptivo sobre este
aspecto que emiten los organismos competentes en la gestién hidrica
-las Confederaciones Hidrogrificas-. No cabe duda de que la légica
permite afirmar que si un informe emitido por la Administracién hi-
drdulica -de la que se presume el mejor conocimiento sobre el estado
de las reservas de agua- se pronuncia en contra de la viabilidad de un
proyecto urbanistico, la consecuencia s6lo podria ser la imposibilidad
de aprobar el plan. Sin embargo, esto no ha sucedido en Espana hasta
que el Tribunal Supremo ha puesto coto a una prictica administrati-
va absolutamente inaceptable y que consideraba que el informe de la
Confederacién Hidrogréfica no era vinculante.

El origen del problema nace en la defectuosa regulacién de la ma-
teria. Los términos con que el legislador estatal se pronuncia sobre esta
cuestion no son claros, ni contundentes. Ademads, cuando ha intentado
aclarar la eficacia del informe lo ha hecho de un modo ain mds con-
fuso, de modo que la discusion sobre el tema sélo ha sido superada
cuando el Tribunal Supremo ha dispuesto lo que la l6gica sugiere: la
preceptividad y la vinculatoriedad del informe.

En tal sentido podemos citar muchas sentencias, pero se me permi-
tird reducirlo a la STS de 14 de noviembre de 2014 (Rec.- 2419/2012)

en la que se fija la siguiente doctrina:

1°. No cabe aducir que, mientras no se apruebe el desarrollo re-
glamentario al que se refiere, ab initio, el articulo 25.4 del TRLA, no
hay obligacion de requerir el informe ahi contemplado en casos como
el presente.

[...] 29/ No cabe, tampoco, aducir que la Disposicién Adicional
segunda, apartado 4°, de la Ley 13/2003, por su contenido y ubica-
cidn sistemdtica, se refiere vinicamente a las obras piiblicas reguladas
en dicha Ley, de manera que no pueda aplicarse al procedimiento de
aprobacion de planes urbanisticos como el aqui examinado.

[...] 39/ El informe de la Confederacion Hidrogrdfica es, pues,
preceptivo, en cuanto que de necesaria obtencion, segiin lo concorda-
damente dispuesto en los articulos que se han transcrito (hasta el punto
de que su no elaboracion en plazo determina que el mismo se tenga
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por emitido en sentido desfavorable); y es ademds vinculante en cuanto
afecta al dmbito competencial de la Confederacion Hidrogrdfica, por-
que ast lo dispone la Disposiciéon Adicional 22 de la Ley 13/2003.

[...] Por eso, el informe estatal sobre suficiencia de recursos hidri-
cos, en cuanto se basa en valoraciones que se mueven en el dmbito de la
competencia exclusiva estatal, es, sin ambages, vinculante.

Desde esta perspectiva, el articulo 15.3 del TRLSO8 concuerda con
la precitada Disposicion Adicional 24 4, de la Ley estatal 13/2003,
pues lo que uno y otro precepto vienen a sentar, en definitiva, y en
cuanto ahora interesa, es el cardcter no ya determinante sino incluso
vinculante del informe estatal, por mds que no en todos sus extremos y
consideraciones (es decir, de forma omnicomprensiva), sino en lo que se
refiere a la preservacion de las competencias del Estado.

[...] Por lo demds, el bloque normativo antes transcrito establece
que el informe de la Confederacion Hidrogrdfica ha de versar sobre el
aprovechamiento y disponibilidad de los recursos hidricos, y esa dis-
ponibilidad no puede verse circunscrita a la mera existencia fisica del
recurso, sino también a su disponibilidad juridica, pues, cuando se
trata de verificar si existe 0 no los tan necesarios recursos hidricos para
el desarrollo urbanistico pretendido, de nada sirve constatar que los
mismos existen si luego resulta que no es juridicamente viable su 0b-
tencion y aprovechamiento para el fin propuesto.

En definitiva, el dmbito competencial de las Confederaciones Hi-
drogrdficas se extiende, con toda legitimidad, no sélo a la constatracion
técnica de la existencia del recurso sino también a la ordenacion juridi-
ca de los titulos de aprovechamiento [de su obtencion, disponibilidad y
compatibilidad], y ambas cuestiones pueden y deben ser contempladas
de forma inescindible, conjunta y arménica, cuando se trata de formar
criterio sobre la disponibilidad de agua para la ordenacion urbanistica
proyectada, de manera que no cabe atribuir cardcter vinculante a una
pero no a la otra.

4. Los dos supuestos que he expuesto son dos magnificos ejemplos
de graves problemas juridicos que el legislador no ha sabido resolver
para facilitar la tramitacién de los procedimientos de aprobacién de
planes urbanisticos. La parca o confusa regulacién lleva a que una Ad-
ministracién interesada asuma una interpretacién pro-proyecto de las
normas aplicables, o bien opte directamente por el desconocimiento
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-intencionado o no- de las normas que complican su aprobacién. En
los términos que ya he sefialado, jugar asi con tramites esenciales y tan
importantes es desconocer la sustantividad e importancia que tiene el
procedimiento administrativo en procedimientos complejos. La esen-
cialidad de trdmites como los comentados se ha visto enturbiada por
précticas torticeras que hacen que la evaluacién ambiental pierda su
consideracién como tal o que la opinién de la Administracién hidrdu-
lica sea ignorada. Son muchas las Sentencias del Tribunal Supremo
ratificando la nulidad radical de planes que incurren en vicios de pro-
cedimiento como los sefialados.

Aparte de esta consecuencia radical en la validez del plan, pricticas
tan sesgadas, irregulares y reprochables han tenido una respuesta muy
esperada en la jurisprudencia en lo que tiene que ver con la suspensién
de la ejecutividad de los planes en materia de justicia cautelar’.

Pongdmonos en contexto. Primeros anos del siglo XXI. La burbuja
inmobiliaria se encuentra en plena efervescencia y cientos de planes
urbanisticos son aprobados previendo nuevos desarrollos urbanisticos.
La EAE -todavia sin regulacién estatal o con una regulacién parcial, sin
perjuicio de la aplicacién directa de la Directiva comunitaria- no era
un limite efectivo a esas aprobaciones. Tampoco lo eran informes de
las Confederaciones Hidrograficas que sefialaban la insuficiencia o ine-
xistencia de agua para dar servicio a los nuevos desarrollos urbanisticos
por la interpretacién interesada que se hacia por algunas Administra-
ciones municipales y autonémicas sobre su eficacia.

Ademis, los promotores privados de los planes, y las Administra-
ciones municipales que los amparaban, eran conocedores de la cons-
tante y limitativa jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre suspen-
sién cautelar de planes. Hasta esas fechas la doctrina del Tribunal era
totalmente reacia a la suspensién de la ejecutividad de un instrumento
de planeamiento. Los motivos eran que la aprobacién de los planes
era necesaria para dar satisfaccion a los intereses generales que se plas-
man en la ordenacién urbanistica y que, por su trascendencia, debian
considerarse en principio prevalentes sobre cualesquiera otros intereses
concurrentes. Todo ello, unido a la naturaleza normativa de los planes,

5 Al respecto, Jorge AGUDO GONZALEZ, «Procedimiento administrativo y
suspensién cautelar de planes urbanisticos. Reflexiones a la vista de los conflictos

sobre existencia y disponibilidad de recursos hidricos», Revista de Derecho Urbanistico
y Medio Ambiente, 2013b, 280.
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llevaba a entender una especial resistencia a la suspensién de instru-
mentos de planeamiento. En contadas ocasiones la suspensién cautelar
fue aprobada.

A sabiendas de esta doctrina, promotores y Administraciones pro-
cedian a ejecutar el plan y, por ello, a transformar el suelo, a crear
una nueva ciudad y a poner a disposicién de los nuevos vecinos, un
agua que, en muchos casos, requeria obras hidrdulicas inicialmente no
previstas, pero absolutamente necesarias para abastecer a la poblacién.
Una vez ejecutado el plan y, en muchos casos, vendidas las viviendas
edificadas, se dictaba una sentencia anulatoria que devenia inejecuta-
ble. No quiero centrarme ahora en este otro problema, que abordaré
mis adelante, sino en el modo en que el Tribunal Supremo ha impedi-
do la frecuencia con que esas situaciones tenfan lugar.

Para evitar esa situacion absolutamente irregular, el Tribunal Supre-
mo modificé radicalmente su doctrina asumiendo ahora la suspensién
cautelar de planes como medida de justicia cautelar clave para impedir
la ejecucion de planes aprobados en circunstancias tan anémalas. De
hecho, hemos pasado, pricticamente, al lado opuesto, y ahora es to-
talmente corriente la aprobacién de la solicitud de suspensién cautelar
presentada por los recurrentes.

Lo que quiero resaltar en relacién con este aspecto es la impor-
tancia que viene otorgando el Tribunal Supremo a la omisién o des-
consideracién de trdmites esenciales del procedimiento como los indi-
cados anteriormente. En esas circunstancias, el Tribunal no duda en
suspender la ejecutividad. Con esto el Tribunal no prejuzga el fondo,
o al menos lo intenta, pero si que manda un mensaje muy claro: los
tramites de un procedimiento tan complejo como la aprobacién de
un plan urbanistico tienen una relevancia sustantiva fundamental para
aprobar el mejor plan posible, y las dudas acerca de la validez de un
plan aprobado obviando u omitiendo trdmites esenciales, otorgan una
apariencia de “buen Derecho” -fumus boni iuris- a la peticién de me-
didas cautelares, que habilita la suspensién de la ejecutividad del plan.

1.2. Decisiones sustantivas que afectan a la generacién de oferta de
suelo: la reclasificacién de suelo no urbanizable protegido.

1. Durante los afios de mdximo apogeo de la burbuja inmobiliaria
(2000-2006), la oferta de suelo destinada a fines de transformacién
fue de tal dimensidn, que las viviendas construidas en un solo afio en
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Espana superaban a las edificadas en varios paises de la UE juntos. El
despropésito llegé a tal punto, que la oferta de suelo comenz6 a buscar
nuevos espacios atractivos. Copada la linea costera -apartamentos vaca-
cionales, complejos turisticos-, comenzé a acecharse a la “costa verde”
interior: espacios lindantes con espacios naturales protegidos, en Red
Natura 2000, en definitiva, lugares no transformados de gran belleza
natural y paisajistica y, todo ello, con independencia de que estuvieran
sometidos a algin tipo de proteccién®.

Para articular esos proyectos se acudia a la técnica de la reclasifi-
cacién de suelo. Entender esta afirmacién creo que requiere un par de
apuntes. Primero, la clasificacién de suelo es la técnica que determina
el régimen juridico del suelo -derechos y obligaciones-. Esa clasifica-
cidn, en espacios rusticos, puede ser no urbanizable comtn (SNUC)
o no urbanizable de proteccién (SNUP). Sélo la segunda es de cla-
sificacién reglada: por ejemplo, un espacio natural protegido necesa-
riamente debe ser clasificado como SNUP. Ademds, siempre que una
legislacién sectorial exija la proteccién de espacios que cuenten con va-
lores ambientales, paisajisticos, hidricos, costeros, culturales, histérico-
-artisticos, silvicolas, agropecuarios, cinegéticos, etc., se deberd salva-
guardar los terrenos que tengan esas caracteristicas con algiin tipo de
clasificacién que la ubiquen en la categoria general de SNUP. Segtin
los valores concurrentes -incluso solapadamente-, segiin su relevancia,
segln las caracteristicas del lugar, etc., los usos y aprovechamientos
que se podrdn llevar a cabo podrdn estar mds o menos condicionados,
limitados o prohibidos.

Aparte de las exigencias derivadas de la legislacién sectorial, el
propio planificador puede autovincularse asumiendo una proteccién
especial en suelos que, motu proprio, considera que merecen dicha pro-
teccién. En estos casos, el planificador considera que el suelo ostenta
unas caracteristicas dignas de proteccién e impone, consecuentemente,
un régimen juridico adaptado a esa clasificacién.

A diferencia del SNUP, el SNUC es de clasificacién discrecional.
Estos terrenos no poseen valores especialmente relevantes y, por ello,
no merecen una proteccién especial. Esto mismo es lo que hace que el

6 Jorge AGUDO GONZALEZ, da generacién de ciudad en zonas sensibles:
la reduccién o eliminacidn de espacios naturales protegidos y de espacios de la Red

Natura 2000», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 2012, 22.
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SNUC sea una fuente futura de suelo susceptible de transformacién
urbanistica previa reclasificacién en suelo urbanizable (SUble)”. Esa
reclasificacién requiere de la modificacién de la clasificacién del suelo
en el plan urbanistico. Realizada la modificacién, podrd procederse al
proceso de transformacién en ciudad aprobando los instrumentos ur-
banisticos correspondientes.

Como creo que se habrd podido deducir ya, el problema que he
planteado al comienzo de este apartado no tenia lugar debido a la re-
clasificacién de SNUC -lo que era perfectamente posible-, sino a la
reclasificacién de SNUP, en muchas ocasiones, de suelo asi clasificado
por propia iniciativa del propio planificador urbanistico. Esto no qui-
ta, obviamente, que no haya habido otras muchas iniciativas irregulares
en SNUP clasificado por exigencia legislativa: en entornos de espacios
naturales protegidos, en entornos de bienes de interés cultural, en zo-
nas de la Red Natura 2000, en servidumbres de proteccién de dominio
publico hidrdulico y dominio publico maritimo-terrestre...

2. Un lector atento habra podido observar ya el problema juridico
subyacente: ;Cémo es posible que el planificador pretenda reclasificar
SNUP que él mismo con anterioridad consideré susceptible de espe-
cial proteccién, o bien que el legislador exige que asi sea?

En la mayoria de los casos la tictica ha sido justificar que esos
terrenos ya no eran merecedores de proteccién y, por tanto, que los
valores que atesoraban esos terrenos eran ya pocos o poco importantes.
Lo mejor de todo es que esa decisién era tomada sin ningin soporte
cientifico que asi lo acreditara. Lo sorprendente es que los terrenos se-
guian exactamente igual que cuando afios atrds habian sido clasificados
como SNUP: un juicio “discrecional” del nuevo planificador pareceria
ser suficiente para justificar la reclasificacién de SNUP en SUble.

Se habrd caido en la cuenta de que he entrecomillado el térmi-
no “discrecional”. Creo que habrd pocas personas que entiendan que
una decisién de reclasificacién tal, dificilmente puede considerarse dis-
crecional, sino mds bien, totalmente arbitraria. Veamos: 1°) Sin que
haya existido ningtin cambio fisico tangible que lo justifique; 2°) Sin
que ningln estudio emitido por profesionales acredite algo parecido;
3°) Por tanto, sin base cientifica alguna que pruebe la pérdida de los

7 Jorge AGUDO GONZALEZ, «La “intercambiabilidad” del suelo urbanizable
y no urbanizable», Revista Aragonesa de Administracién Piblica, 2010a, 36.
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valores anteriormente protegidos; 4°) En consecuencia, en vulneracién
del aforismo wvenire contra factum proprium; 5°) Se pretende justificar
un cambio de clasificacién de suelo cuya consecuencia seria la destruc-
ci6én de un espacio que ostenta valores previamente considerados como
de necesaria proteccién.

La decisién es total y absolutamente arbitraria. No cabe duda. Lo
que es absolutamente sorprendente e inaceptable es que el legislador y
la jurisprudencia tardaran tanto en censurar una practica administrati-
va tan irregular, anémala y absolutamente contraria a las mds minimas
exigencias de objetividad e imparcialidad que exige el art. 103.1 de la
Constitucién espanola a todas las Administraciones.

3. Tardiamente la doctrina del Tribunal Supremo vino a corregir
esta prictica irregular, poniendo coto a una supuesta y malentendida
discrecionalidad del planificador. La STS de 17 de febrero de 2003
(Az.2891) es -salvo error por mi parte- la primera de las sentencias que
abre esta nuera direccién jurisprudencial:

No ha de olvidarse que el ‘suelo especialmente protegido’ tiene
unas caracteristicas propias que motivan esa clasificacion. La modi-
ficacion de esa clasificacion es posible, pero exige acreditar que han
desaparecido aquellas condiciones y caracteristicas que dieron lugar,
en su dia, a la clasificacion de ‘especialmente protegido’ de un deter-
minado suelo.

En el asunto cuestionado, sin prueba alguna, la vinica justificacion
que se ofrece para la modificacion de la clasificacion de suelo impugna-
da es ‘la regresion del sector agricola en el Municipio’ Pero esta regre-
sidn no es, no puede ser, universal (afectando a todo el suelo municipal)
ni se puede haber producido con igual intensidad en todo el término
municipal salvo que ambos extremos se acrediten debidamente. En 1il-
timo término, esa regresion del sector agricola a lo que verdaderamente
avoca es a extremar las medidas para su conservacion, si ello es posible,
pero, en ningin caso, a su eliminacion pura y simple, y con absoluta
ausencia de justificacion, que es lo que se ha hecho.

Obtenida esta conclusion la Sala conjetura razonablemente sobre
los motivos que han dado lugar a la modificacion combatida, para lo
cual analiza los fines explicitamente confesados de la modificacion pre-
tendida y los hechos que han precedido y seguido a la modificacion de
las Normas. Fruto de esa pesquisa es la conclusion, razonable, de que
las potestades urbanisticas se han actuado no para adecuar los terrenos
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litigiosos a su verdadera naturaleza sino para posibilitar una actividad
y una construccion que era imposible en ellos.

Desde esta perspectiva, es evidente que la Sala de instancia no ha
infringido la doctrina sobre la discrecionalidad del autor del planea-
miento, pues en la modificacion del suelo ‘no urbanizable especial-
mente protegido’ el autor del planeamiento no dispone de una plena
discrecionalidad, no siendo posible el cambio de clasificacion del suelo
cuando no concurren las circunstancias fisicas que lo hacen posible.
Mientras no se acredite que se han perdido los valores agricolas, foresta-
les, ambientales, o, de otro tipo que justificaron la adscripcion original
el cambio no es posible. Estas modificaciones, y como se ha dicho, no
han resultado acreditadas en este recurso.

Del mismo modo, el ius variandi del autor del planeamiento
tiene el limite que supone los valores agricolas, forestales, y ambien-
tales, cuya existencia y permanencia adscriben de modo ineludible
un determinado suelo a la categoria de no urbanizable especialmente
protegido.

De la misma manera que no hay ius variandi en el suelo urbano
(a los efectos de clasificacion del suelo, no de su calificacion), tampoco
hay ius variandi cuando del suelo especialmente protegido se trata, a
menos que se produzca la pérdida de los valores que en su dia justifica-
ron la clasificacion, lo que no ha sucedido en este recurso.

Luego esta linea jurisprudencial ha sido ratificada en muchas oca-
siones®. El repaso de esa jurisprudencia permite destacar dos datos fun-
damentales: 1°) La clasificacién de un terreno como SNUP con base
en los valores reconocidos por el propio planificador urbanistico, esto
es, no condicionada por un mandato legal que exija la clasificacién
del suelo como SNUP, elimina las facultades discrecionales del pla-
nificador para modificar el régimen juridico de esos mismos terrenos
mediante su reclasificacién; y 2°) La reclasificacién sélo serd conforme
a Derecho si se demuestra de forma especifica y reforzada, esto es, con
base en datos cientifico-técnicos, la degradacién de esos espacios, o
dicho de otra manera, que los valores que justificaron la clasificacién
del suelo como SNUP han desaparecido.

8 Jorge AGUDO GONZALEZ, «Mecanismos juridicos para la limitacién de la
oferta de suelo», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, 2010b, 258.
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Esta exigencia de una especial motivacién en la reclasificacién de
SNUP ha llegado a sus cotas mds altas cuando, mds modernamente,
ha llegado a conectarse con el principio de no regresién de la pro-
teccién ambiental. En este sentido, por ejemplo, las SSTS de 30 de
septiembre de 2011 (Rec.- 1294/2008) y de 29 de marzo de 2012
(Rec.- 3425/2009). La primera de las sentencias dice asi:

Este plus de proteccidn se nos presenta hoy -en el marco de la am-
plia, reciente y variada normativa sobre la materia, en gran medida
fruto de la transposicion de las normas de la Unién Europea- como un
reto ciertamente significativo y como uno de los aspectos mds sensibles
y prioritarios de la expresada y novedosa normativa medioambiental.
Ya en el Apartado I de la Exposicién de Motivos de la Ley 8/2007, de
28 de mayo, de Suelo [hoy Texto Refundido de la misma aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio - TRLS08] se apela en
el marco de la Constitucion Espariola -para justificar el nuevo conte-
nido y dimension legal- al ‘bloque normativo ambiental formado por
sus articulos 45 a 47, de donde deduce ‘que las diversas competencias
concurrentes en la materia deben contribuir de manera leal a la po-
litica de utilizacion racional de los recursos naturales y culturales, en
particular el territorio, el suelo y el patrimonio urbano y arquitectd-
nico, que son el soporte, objeto y escenario de aquellas al servicio de la
calidad de vida'. Igualmente, en el mismo Apartado I, viltimo pdrrafo,
el reciente legislador apela a que ‘el crecimiento urbano sigue siendo
necesario, pero hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe res-
ponder a los requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando
el impacto de aquel crecimiento y apostando por la regeneracion de
la ciudad existente, y se remite, a continuacion, a los mandatos de la
Unidn Europea sobre la materia advirtiendo de los graves inconve-
nientes de la urbanizacion dispersa o desordenada: impacto ambien-
tal, segregacion social e ineficiencia econdmica por los elevados costes
energéticos, de construccion y mantenimiento de infraestructuras y de
prestacion de servicios ptiblicos’; y, todo ello, porque, segiin expresa la
propia Exposicion de Motivos ‘el suelo, ademds de un recurso econdmi-
co, es también un recurso natural, escaso y no renovable”, anadiendo
que desde esta perspectiva, todo el suelo rural tiene un valor ambiental
digno de ser ponderado y la liberalizacion del suelo no puede fundarse
en una clasificacion indiscriminada ...". Como ha puesto de manifiesto
la buena doctrina espanola, el TRLSOS lo que, en realidad, aporta
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es una mayor imbricacion entre urbanismo y proteccion del medio
ambiente; una especie, digdmoslo, de interiorizacion mds profunda de
los valores ambientales en la ordenacion territorial y urbanistica, hasta
hacerlos inescindibles.

[...] Ello nos sitiia en el dmbito, propio del Derecho Medioam-
biental, del principio de no regresion, que, en supuestos como el de
autos, implicaria la imposibilidad de no regresar de -o, de no poder
alterar- una clasificacion o calificacion urbanistica -como podria ser
la de las zonas verdes- directamente dirigida a la proteccion y conser-
vacion, frente a las propias potestades del planificador urbanistico, de
un suelo urbano frdgil y escaso. En el Fundamento Juridico anterior
ya lo hemos mencionado, como principio Standstill’, y que, en otros
paises, ha sido entendido como ‘efecto trinquete, como ‘intangibilidad
de derechos fundamentales’ o de derechos adquiridos legislativos, o,
incluso como principio de ‘cardcter irreversible de derechos humanos.
También, este principio de no regresion, ha sido considerado como una
cldusula de statu quo’ o de no regresion’, con la finalidad, siempre, de
proteger los avances de proteccion alcanzados en el contenido de las
normas medioambientales, con base en razones vinculadas al cardcter
[finalista del citado derecho medioambiental.

Pues bien, la viabilidad de este principio puede contar con apoyo
en nuestro derecho positivo, tanto interno estatal como propio de la
Unién Europea. Ya nos hemos referido, en concreto, al denominado
Principio de desarrollo territorial y urbano sostenible, del que se
ocupa el citado articulo 2° del vigente TRLSOS, que impone a las
diversas politicas piblicas ‘relativas a la regulacion, ordenacion, ocu-
pacion, transformacion o uso del suelo’ la obligacion de proceder a
la utilizacion del mismo ‘conforme al interés general y segiin el prin-
cipio de desarrollo sostenible’: por tanto, este principio, ha de estar
presente en supuestos como el de autos, en el que se procede a la su-
presion de unas zonas verdes previstas en un planeamiento anterior,
), en consecuencia, este principio ha de actuar como limite y como
contrapeso de dicha actuacion, dadas las consecuencias irreversibles
de la misma.

En consecuencia, y sin perjuicio de su particular influencia en el
marco de los principios, obvio es que, con apoyo en los citados preceptos
constitucional [articulo 45 Constitucion Espanola] y legales [articulo
2 y concordantes del TRLS08], el citado principio de no regresion
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calificadora de los suelos especialmente protegidos -como serian
las zonas verdes junto a los terrenos riisticos especialmente protegidos-,
implica, exige e impone un plus de motivacion exigente, porme-
norizada y particularizada en el marco de la potestad discrecio-
nalidad de planificacion urbanistica de la que -por supuesto- se
encuentra investido el planificador.

4. La doctrina comentada ha tenido alguna repercusién en un as-
pecto muy importante que desde el punto de vista dogmdtico ha venido
siendo un auténtico axioma y que, sin embargo, en la prictica judicial
muestra pequenas excepciones. Me refiero a los efectos derivados de la
nulidad de planes urbanisticos. Ya anticipo que esta cuestién es perfec-
tamente aplicable también a la cuestién anteriormente tratada sobre
los procedimientos administrativos de aprobacién de planes, pero por
economia de la exposicién se me permitird que lo exponga aqui.

La cuestién de las consecuencias de la anulacién de planes es un
tema en revision. La cuestién de los efectos de la nulidad de los planes
urbanisticos ha sido un problema juridico que se solventé imputan-
do las consecuencias de la invalidez propias de toda disposicién de
cardcter general. Desde el plano dogmadtico esto era lo coherente con
la naturaleza normativa, largamente discutida, pero finalmente conso-
lidada de los planes. A medida que la planificacién urbanistica se ha
ido generalizando, consolidando y, en definitiva, ocupando un papel
fundamental y protagonista en la ordenacién del régimen juridico del
suelo, la inamovilidad del régimen de la nulidad ha adquirido un cariz
problemdtico de enorme dimensién. Las consecuencias de la invalidez,
las propias de la nulidad radical, supone un efecto “devastador” con la
eliminacién de todo vestigio juridico aprobado en ejecucién del plan
anulado.

La aplicacién tajante de la anulacién de un plan, tras afios de tra-
mitacién, por motivos formales -EAE e informes sectoriales como el de
disponibilidad de recursos hidricos-, o bien por motivos sustantivos -el
problema de la reclasificacién de SNUP- solamente podria tener como
consecuencia la nulidad de todo el plan. Esto, no hace falta decirlo, es
muy problemdtico porque si las determinaciones anuladas del plan se
corresponden con una reclasificacién de SNUP, la nulidad conllevaba
la de todas las determinaciones del plan por mucho que éstas se refirie-
ran a suelo urbano o SUble. Ante esa inconveniencia, la jurisprudencia
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ha venido admitiendo algunas “pildoras” que limitan los graves efectos
de la nulidad del plan.

Ante la cuestién de si resulta posible limitar judicialmente los efec-
tos de la declaracién de nulidad de un plan por defectos formales, la
STS de 27 de mayo de 2020 (Rec.- 6731/2018) es tajante: ... los
vicios de procedimiento esenciales en la elaboracion de los Planes de Urba-
nismo comportan la nulidad de pleno derecho de todo el Plan impugnado,
sin posibilidad de subsanacion del vicio apreciado a los efectos de mantener
la vigencia del Plan con una ulterior subsanacion”.

Pero lo interesante viene después, pues la sentencia concreta lo que
sigue:

No obstante lo anterior, en aquellos supuestos en que el vicio apre-
ciado para la declaracion de nulidad pueda individualizarse respecto
de un determinado dmbito territorial del Plan o concretas determina-
ciones, sin que tenga relevancia alguna respecto del resto de ese dmbito
territorial, puede declararse la nulidad del plan respecto de esas con-
cretas determinaciones, sin que ello autorice a considerar la nulidad de
pleno derecho subsanable con la retroaccion del procedimiento.

Algo similar se ha mantenido cuando la nulidad se debe a concretas
determinaciones que afectan a dmbitos bien determinados. El mejor
ejemplo es, sin duda, la STS de 3 de julio de 2007 (Rec.- 3865/2003)
que fall6 la nulidad de pleno Derecho de unas concretas determinacio-
nes del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid, y mds espe-
cificamente, las relativas a la reclasificacién de suelos clasificados a ini-
ciativa del planificador como SNUP, con el fin de llevar a cabo varios
desarrollos urbanisticos de gran dimensién. En este asunto, la nulidad
del plan en esas determinaciones, no supuso la vigencia del resto del
planeamiento.

Las consideraciones precedentes conducen a algunas conclusiones
relevantes que matizan la comprensién estricta de los efectos anulato-
rios asociados a la invalidez de los planes:

12) A pesar de no haber ningtin cambio legal en la regulacién de
los efectos derivados de la nulidad radical de planes, su re-
levancia juridica se atempera evitando consecuencias nefastas
para la seguridad juridica, no sélo porque se habilita mante-
ner la vigencia parcial de los planes aprobados, sino también
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porque las excepciones jurisprudencialmente reconocidas li-
mitan la extensién de los efectos de la nulidad a dmbitos es-
paciales o materiales determinados. Esto significa que la ju-
risprudencia crea Derecho modulando la regla del Derecho
positivo entendida segiin la interpretacién mantenida desde
hace décadas.

22) Como consecuencia de lo anterior, no cabe afirmar que la in-
validez de los planes siempre y necesariamente conlleve efectos
anulatorios plenos, totales y absolutos. La nulidad de pleno
Derecho es excepcionalmente modulable y susceptible de de-
limitacién y, por ello, sus efectos pueden tener una extensién
variable.

1.3. Laimpugnacién de planes urbanisticos: leyes singulares y de caso

unico que promueven megaproyectos en entornos rusticos.

1. En los primeros quince afios de este siglo asistimos en Espana
a un escenario cuanto menos extrafio. Algunos grandes proyectos ur-
banisticos fueron aprobados mediante normas con rango de ley que
eran de dificil compatibilizacién con el cambio de modelo territorial
que se concretd ya en la LSO7. Como ahora mostraré, se trataba de
grandes proyectos de una dimensién supramunicipal en los que distin-
tas CCAA pretendieron embarcarse, como veremos, con poco éxito,
gracias al Tribunal Constitucional. Otro dato importante es que, en
muchos casos, esas leyes o bien modificaban directamente el régimen
general de aprobacién establecido en la ley de ordenacién del territorio
y/o urbanistica, o bien eran el resultado de una “politica legislativa”
programada para dar cobertura especifica a un proyecto concreto. Di-
cho en otras palabras, eran el mejor ejemplo de “ingenieria” legal para
dar cobijo a un proyecto promovido desde las instancias politicas.

Una tipologia bdsica y no exhaustiva de esos proyectos muestra la
variedad de casos (AGUDO GONZALEZ 2011, 89). Pongo varios
ejemplos: a) Un ejemplo de proyecto aprobado por Ley de caso tni-
co que dispensa el régimen general: la Ley 5/2004, de 9 diciembre,
aprob¢ el Proyecto Supramunicipal “Ciudad del Motor de Aragén’;
b) Un ejemplo de proyecto aprobado por Ley de caso dnico con base
en una previa Ley que modifica la Ley general pretendidamente con
vocacién general, pero que en realidad sélo se presume sea aplicada por
aquella Ley de caso unico: la Ley 6/2007, de 28 de marzo, por la que se



Modelos Territoriales Sostenibles: Medidas para la Limitacién de Oferta de Suclo ¢ 23

aprueba el Proyecto Regional “Ciudad del Medio Ambiente” del Parla-
mento de Castilla y Ledn; ¢) Leyes ad hoc cuyo objeto es dar cobertura
a proyectos especificos, pero que son aprobadas con propésito aparente
de generalidad: la Ley 6/2009, de 6 de julio, de centros de ocio de alta
capacidad de Aragén; d) Leyes generales que integran disposiciones
modificativas de otras leyes anteriores que constituyen derogaciones
singulares: la Disposicién Adicional 82 de la Ley 1/2001, de 24 de
abril, del Suelo de la Regién de Murcia, en la que se declaraba que los
limites de los espacios naturales protegidos incluidos en la Disposicién
Adicional 32 y Anexo de la Ley 4/1992, de 30 de julio, de ordenacién
y proteccién del territorio, “se entenderan ajustados a los limites de los
Lugares de Importancia Comunitaria a que se refiere el Acuerdo del
Consejo de Gobierno de 28 de julio de 2000”. La enumeracién podria
continuar, pero creo que no es necesario para entender el tipo de pro-
blema juridico al que nos enfrentamos.

Como habrd podido deducir el lector, todos estos supuestos nos
ubican en el dmbito de la problemadtica relativa a las leyes singulares y
de caso Unico. Para ser exactos, dentro de este grupo de proyectos cabe
distinguir, en primer lugar, los casos en los que el legislador directa-
mente toma la iniciativa aprobando un proyecto especifico y particular
no previsto en ninguna regulacién general. En segundo lugar, cabe dis-
tinguir aquellos otros supuestos en los que la ley general prevé que sea
el propio legislador quien apruebe o autorice el proyecto -aprobacién
por ley de proyectos regionales-, pero para ello ha sido precisa la previa
modificacién de la ley territorial con el fin de prever esa posibilidad es-
pecifica. Dentro del primer supuesto cabria mencionar como ejemplo
la Ley 5/2004, de 9 diciembre, relativa al Proyecto Supramunicipal
“Ciudad del Motor de Aragén”. Dentro del segundo, la Ley 6/2007,
de 28 de marzo, del Parlamento de Castilla y Le6n por la que se apru-
eba el Proyecto Regional “Ciudad del Medio Ambiente”.

Sea como fuere, con estas leyes se aprobaban instrumentos de pla-
neamiento que daban cabida a un caso Gnico, no repetible, y que,
gracias al aforismo lex specialis derogat generali, el rango de la norma
de aprobacién del plan venia a evitar cualquier problema juridico que
pudiera haber surgido de haber seguido la legislacién general: la apro-
bacién legal se manifestaba como una via expeditiva para superar cual-
quier inconveniente juridico. Problemas que, como se puede imaginar,
tenfan siempre que ver con la viabilidad juridica de proyectos de gran
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envergadura econémica y territorial, con grandes efectos medioam-
bientales, sociales, etc.

2. Una cuestién que han venido suscitando todos estos casos es la
relativa a la posibilidad de “blindar” una actuacién urbanistica tipica-
mente administrativa que, al ser aprobada por ley, evitaba su impug-
nacién ante la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Como toda
norma de dicho rango, y sin perjuicio de la cuestién de inconstitucio-
nalidad, sélo pueden ser impugnadas via recurso de inconstitucionali-
dad ante el Tribunal Constitucional y con una legitimacién activa re-
ducida que, a diferencia del recurso contencioso-administrativo frente
a disposiciones reglamentarias, no estd abierta a toda persona o grupo
en ejercicio de la accién popular prevista en el TRLS15.

La jurisprudencia constitucional ha declarado la inconstituciona-
lidad de todas esas iniciativas y lo ha hecho por una razén muy im-
portante: la vulneracién del derecho constitucional a la tutela judicial
efectiva en su vertiente al acceso a la jurisdiccién. Por todas, la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional (STC) 203/2013, que declaré la
inconstitucionalidad de la ley de la Comunidad de Castilla y Ledn por
la que se aprobé el proyecto regional Ciudad del Medio Ambiente de
Soria. La STC 203/2013 describe asi el proyecto aprobado:

Aunque la ley impugnada afirma aprobar un «proyecto regionaly
de los contemplados en el art. 20.1 c) de la Ley 10/1998, de orde-
nacion del territorio de Castilla y Ledn, lo cierto es que el proyecto
regional «Ciudad del Medio Ambiente» contiene la ordenacion urba-
nistica completa del dmbito territorial delimitado por el art. 1 de sus
normas, lo que le aproxima a la figura del plan regional, que tiene por
objeto planificar la ejecucion de actuaciones industriales, residenciales,
terciarias y dotacionales [art. 20.1 b) de la Ley de ordenacion del ter-
ritorio de Castilla y Ledn].

De la simple lectura del anexo se desprende, inequivocamente, que
el proyecto regional no autoriza una obra o infraestructura mds o me-
nos compleja como era el caso analizado en la STC 129/2013, de 4
de junio, sino que planifica la ejecucion de una actuacion urbanistica,
pues contiene las determinaciones de los planes urbanisticos, y requie-
re, como cualquier otro desarrollo urbanistico, del posterior proceso de
gestion por los sistemas de actuacion contemplados en la legislacion
urbanistica a la que se remite el art. 61 de las normas del proyec-
to regional «Ciudad del Medio Ambiente», lo que hace imposible la
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inmediata ejecucion a la que se refiere el antes citado art. 20.1 c) Ley
de ordenacion del territorio de Castilla y Leon.

A continuacién, la STC 203/2013, siguiendo la doctrina sentada an-
teriormente en las SSTC 166/1986 y 129/2013, concluye lo siguiente:

7. Como sefialamos en el fundamento juridico anterior, este primer
limite que impone la Constitucion a las leyes singulares, no sélo exige
que la apreciacion de la excepcionalidad no sea arbitraria, sino que
las medidas adoptadas sean razonables y proporcionadas a la situacion
excepcional a la que se pretende dar respuesta con su aprobacion, que
no es otra que la especial importancia del plan para el desarrollo eco-
némico y social de la Comunidad Auténoma.

El legislador no ha explicitado las razones por las que entiende
que la utilizacion de la ley es una medida razonable y proporciona-
da, ain a sabiendas de que, tal y como se puso de manifiesto en el
debate legislativo, la utilizacion de la ley eliminaba el control de la
Jurisdiccion contencioso-administrativa. Por otra parte, la regulacion
material de la Ley impugnada no presenta peculiaridad alguna —sin
perjuicio de las necesarias diferencias entre planeamientos derivadas
de las diferentes necesidades que con ellos se pretenden satisfacer— con
respecto a cualquier otra ordenacion urbanistica regional aprobada
por el Consejo de Gobierno.

[...] En otras palabras, no consta en modo alguno en el proyecto
la inaplicacion de norma legal o reglamentaria alguna, por lo que
la misma ordenacion podria haberse abordado mediante una norma
aprobada por el Consejo de Gobierno.

[...] La aprobacion por ley de este planeamiento urbanisti-
co ha impedido que los Tribunales de la jurisdiccion contencioso-
-administrativa, puedan controlar la legalidad de la nueva clasifica-
cion del suelo, la adecuacion del proyecto a la evaluacion de impacto
ambiental y la legalidad misma de la evaluacion ambiental, control
Jurisdiccional al que se hubiera tenido acceso si la norma hubiera sido
aprobada por el Consejo de Gobierno.

8. Con base en lo expuesto cabe concluir que la utilizacion de la
ley no es una medida razonable ni proporcionada a la situacion ex-
cepcional que ha justificado su aprobacion, y por las mismas razones
no satisface el segundo de los limites que la STC 166/1986, de 19 de

diciembre, predica de las leyes singulares: . ..
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[...] Ademds, como consecuencia directa de la desproporcion en
que ha incurrido el legislador, la Ley impugnada ha vulnerado el art.
24.1 CE, al impedir el acceso al control judicial de derechos e intereses
legitimos afectados y eliminar la posibilidad de un control judicial
de la misma intensidad que hubieran podido realizar los Tribunales
de la jurisdiccion contencioso-administrativa, si el proyecto se hubiera
aprobado por reglamento. Tal y como serialamos en la STC 248/2000,
de 19 de octubre, FJ 5, aunque el art. 24.1 CE «no queda vulnerado
por el sélo hecho de que una materia sea regulada por norma de rango
legal y, por lo tanto, resulte jurisdiccionalmente inmune», puede ocur-
rir que la ley resulte inconstitucional por otros motivos y se produzca,
como consecuencia de ello, una vulneracion del derecho reconocido en
el art. 24.1 CE: «En otras palabras: o la ley es inconstitucional por
otros motivos y cierra, por serlo, i[egz’timamente el paso a pretensiones
que hubieran de acceder a los jueces y tribunales, y, en este caso, puede
vulnerar de forma derivada el derecho reconocido en el art. 24.1 CE
[STC 181/2000, FJ 20]; o la ley es conforme a la Constitucion y, en
tal supuesto, pertenece a su propia naturaleza de ley el no poder ser
enjuiciada por los jueces y tribunales ordinarios».

3. La garantia del derecho a la tutela judicial efectiva en su vertien-
te del acceso a la jurisdiccién mediante la impugnacién de los planes
urbanisticos es un hito muy importante para evitar la consolidacién de
proyectos irregulares de grandes dimensiones y con efectos ambientales
enormes. Esa doctrina constitucional estd en sintonia con una tenden-
cia que comenzé hace un par de décadas en relacién con la impugna-
cién de planes y que explica que, en la actualidad, prcticamente todo
plan que se aprueba sea impugnado.

Esa tendencia estd legalmente habilitada gracias a la amplisima le-
gitimacidn activa reconocida en materia urbanistica. Esta es una de las
materias en las que la ley -en nuestro caso, el TRLS15-, de acuerdo
con el art. 125 de la Constitucién, prevé la accién popular. Cualquier
persona fisica o juridica, incluso colectivos sin personalidad juridica,
pueden interponer recurso contencioso-administrativo contra los ins-
trumentos de planeamiento con el tnico fin de defender la legalidad.

El enorme ntimero de impugnaciones -recordemos, la admisién ge-
neralizada de la suspensién cautelar- y el importante indice de anulacio-
nes con los extensos efectos que ello conlleva, ha avivado resquemores
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entre promotores y Administraciones urbanisticas. Por este motivo,
debo destacar las iniciativas legislativas que se han pretendido poner
en marcha -todavia sin éxito- para eliminar la accién popular y susti-
tuirla por el reconocimiento de legitimacién activa a las corporaciones,
asociaciones, sindicatos y grupos de afectados que estén legalmente ha-
bilitados para la defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos.
Se tratarfa de modificar la legitimacién en términos parecidos a la Ley
27120006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso
a la informacién, de participacién piblica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente.

Este cambio serfa importante. La Ley 27/2006 es un ejemplo lla-
mativo por el error en la calificacién legal que supone denominar como
“Accién popular en asuntos medioambientales” -ex art. 22- la fé6rmula
de legitimacién activa prevista para el acceso a la justicia en materia
de medio ambiente. La ley restringe la legitimacién a “cualesquiera
personas juridicas sin dnimo de lucro que resinan los requisitos establecidos
en el articulo 23” -sintéticamente, objeto social, antigiiedad y conexién
territorial-. En definitiva, no se trata de una verdadera “accién popu-
lar” que, como establece el art. 19.1.h) de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-administraiva (LJCA), legitima a “cualquier ciudadano”
a su ejercicio en los casos expresamente previstos por las Leyes. El su-
puesto regulado en el art. 22 de la Ley 27/2006 debe encajarse entre
los previstos en el art. 19.1.b) de la LJCA. En buena légica puede
afirmarse que estarin “legalmente habilitadas para la defensa de los
derechos e intereses legitimos colectivos” (art. 19.1.b) de la LJCA), las
personas juridicas que satisfagan integramente los tres requisitos antes
mencionados. En fin, si las tendencias indicadas llegan a preverse en
la legislacién, se producird una disminucién importante de los sujetos
que ostentarfan el locus standi para recurrir planes urbanisticos.

1.4. La restitucién de la naturaleza transformada por la ejecucién de
planes anulados: la inejecucién de sentencias.

1. La judicializacién del urbanismo conlleva problemas adicionales
asociados a la lentitud de la justicia y a las dificultades tradicionales
para lograr la suspensién cautelar de los planes urbanisticos impugna-
dos. Imaginemos la situacién: ejecutado el plan porque no fue suspen-
dida su ejecutividad y transformada la realidad fisica, se procede a la
venta de las viviendas edificadas a terceros de buena fe; amparados en la
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demora en dictar sentencia, la Administraciéon urbanistica articula en
el interin las modificaciones oportunas del planeamiento impugnado
para legalizar ex post lo que se presume va a ser anulado. Concurriendo
todas esas circunstancias se habrian generado unas condiciones mate-
riales -urbanizacién y edificacién que deberfan ser demolidas con el
altisimo coste econémico y también ambiental que ello significa- y
también juridicas -adquisiciones por terceros de buena fe, nuevo pla-
neamiento- que pueden hacer imposible ejecutar una ulterior senten-
cia anulatoria. Situaciones como ésta fueron relativamente comunes
durante la burbuja inmobiliaria. Su complejidad hace que todavia hoy
haya ejecuciones de sentencia pendientes.

A pesar de la primacia del derecho a la ejecucién del fallo como una
de las vertientes del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva,
la LJCA ha previsto la existencia de supuestos en los que se considera
imposible la ejecucién de sentencias’®. Este incidente es previsto en el
art. 105 de la LJCA referido especificamente a los supuestos de im-
posibilidad legal o material de ejecucién de sentencias. Imposibilidad
material, porque la realidad fisica habria cambiado radicalmente, e im-
posibilidad juridica porque, gracias a las modificaciones aprobadas, se
habria venido a legalizar lo anulado.

Esto no quita, légicamente, que la inejecucién no deba ser com-
pensada y sustituida por las indemnizaciones correspondientes que,
como podemos imaginar, los promotores de los planes ya habrian tras-
ladado al precio de las viviendas. En cualquier caso, esta posibilidad
es una facultad que corresponde decidir al 6rgano jurisdiccional con
audiencia de las partes, asi como de quienes considere interesados.

2. El problema juridico que se vislumbra tras situaciones como las
descritas tiene una trascendencia muy importante. No se oculta que
promotores y autoridades con fines espurios aprovecharon la lentitud
de la justicia, la ejecucién del plan y la legalizacién a posteriori de lo
declarado nulo, para materializar urbanizaciones en espacios que nun-
ca debieron acoger un desarrollo de esa naturaleza. Por este motivo, es
muy importante la evolucién de la jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo en este aspecto.

9 Sobre los problemas que genera la ejecucion de sentencias en materia urba-
nistica en Espafa, incluyendo los supuestos de imposibilidad material o juridica de
ejecucién, véase Jorge AGUDO GONZALEZ (dir.), Nulidad de planeamiento y eje-

cucion de sentencias, ]. M. Bosch, Barcelona, 2018.
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La doctrina jurisprudencial distingue aquellos casos en los que la
legalizacién tiene como fin vulnerar el art. 24 de la Constitucién en
su vertiente de la ejecuci(’)n de sentencias, por tratar de incumplir la
sentencia que anula el plan, de aquellos otros en los que la aprobacién
de la modificacién o del nuevo plan es una exigencia de los intereses

generales. La STS de 5 de abril de 2001 (Rec.- 3655/1996) resume la

doctrina del siguiente modo:

Sobre el problema mis concreto de si una modificacion del pla-
neamiento origina la imposibilidad juridica de ejecucion de una
sentencia, cuando pretende legalizar aquello que la sentencia anuld,
del examen de la jurisprudencia de este Tribunal Supremo sélo puede
concluirse lo siguiente: esa modificacion no serd causa de inejecucion
de la sentencia si ha sido realizada con la intencion de incumplir la
sentencia, 0 mejor, con la intencion de que ésta no se ejecute.

Esta conclusién remite la solucién al examen de las circunstancias
concretas de cada caso, lo que justifica la diversidad de decisiones que
ha adoptado el Tribunal Supremo. A esto mismo se refieren malti-
ples sentencias como la STS de 9 de julio de 2019 (Rec.- 677/2017)
que, reiterando lo dicho en la STS de 14 de junio de 2016 (Rec.-
1719/2015), afirma lo siguiente:

No define la LICA, art. 105.2, en qué consiste la imposibilidad
material de ejecucion de una sentencia. Ha sido la jurisprudencia la
que ha ido delimitando aquella con una concepcion restrictiva de los
supuestos de imposibilidad [...]. Estamos, por tanto, frente a supues-
tos individualizados casuisticamente en atencion a las circunstancias
concurrentes en cada supuesto en que deben ponderarse los distintos
intereses concernidos.

Los pronunciamientos judiciales vienen delimitando el concepto
de imposibilidad material en sus aspectos fundamentales, pero con
una orientacién restrictiva de la posibilidad de declarar la inejecucién
de sentencias. Como declara la STS de 8 de abril de 2014 (Rec.-
770/2013), “... el superior coste o la mayor complejidad de las demolicio-
nes a realizar no son causa suficiente para afirmar que la sentencia sea de
imposible cumplimiento”. O bien como también afirma genéricamente

la STS de 30 de abril de 2010 (Rec.- 1268/2009), “... la complejidad
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no puede ser equiparada a la imposibilidad”. O, por ejemplo, en la mis-
ma linea también la STS de 21 de junio de 2012 (Rec.- 4454/2011)
cuando senala que:

Frente al cumplimiento de las sentencias firmes en sus propios
términos, que constituye una exigencia derivada de la tutela judicial
efectiva, no puede esgrimirse con éxito la consumacion material de los
efectos derivados de una norma reglamentaria, pues tal es la naturale-
za del plan parcial, declarada nula. Dicho de otro modo, la ejecucion
de las sentencias firmes no consiente que se burle su cumplimiento me-
diante la rdpida transformacion de la realidad fisica para hacer impo-
sible lo que antes no lo era”.

Anadiendo que: “La dificultad de la ejecucion, que no puede negarse,
no comporta sin embargo su imposibilidad. Entre lo dificil y lo imposible
media una diferencia sustancial, que el primero se logra poniendo el esfuer-
20 y trabajo necesario y el segundo no”.

3. La STS de 9 de febrero de 2022 (Rec.- 7128/2020) constituye
un hito fundamental en la ejecucién de sentencias anulatorias de pla-
nes ejecutados en zonas protegidas. Para hacerse una idea de la com-
plejidad del asunto, téngase en cuenta que se remonta a la ejecucién
de las sentencias de 9 de marzo de 2011, dictadas por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Ex-
tremadura en los recursos 651/2007 y 753/2007, confirmadas por sen-
das sentencias del Tribunal Supremo. En la sentencia citada se ventila
el recurso contra la declaracién del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura de imposibilidad material parcial de ejecucién con man-
tenimiento de las obras de urbanizacién, edificaciones e instalaciones
deportivas ejecutadas en el proyecto conocido como Marina Isla de
Valdecanas. Todo ello, a pesar de que las sentencias antes citadas anula-
ron radicalmente el proyecto y ordenaron la reposicién de los terrenos
a su situacion anterior.

Juridicamente el tema es atin mds grave, pues el desarrollo urba-
nistico se localiz6 en un espacio de la Red Natura 2000. Para habilitar
esa posibilidad, el legislador extremefio recurrié a la “ingenierfa” legis-
lativa, modificando por Ley 9/2011, de 29 de marzo, la Ley 15/2001,
de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacién Territorial. La modifica-
cién legal incorporé una disposicién que finalmente ha sido declarada
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inconstitucional por la STC 164/2019. La norma introducida esta-
blecia algo surrealista: “La mera inclusién de unos terrenos en la red
ecoldgica Natura 2000 no determinard, por si sola, su clasificaciéon
como suelo no urbanizable, pudiendo ser objeto de una transforma-
cién urbanistica compatible con la preservacion de los valores ambien-
tales necesarios para garantizar la integridad del area, y comprendiendo
tnicamente los actos de alteracién del estado natural de los terrenos
que expresamente se autoricen en el correspondiente procedimiento
de evaluacién ambiental”. No hace falta decir que la argumentacién
de la STC 164/2019 para declarar la inconstitucionalidad de una dis-
posicién como la transcrita se basé en que “... los citados terrenos Red
Natura 2000 deben quedar preservados de la transformacion urbanistica;
esto es, han de permanecer en situacion de suelo rural excluido del proceso
de urbanizacion, debiendo el planificador urbanistico adoptar, en su caso,
la técnica urbanistica que resulte mds iddnea y adecuada a tal fin (clasifi-
cacion como suelo no urbanizable o equivalente)”.

Cuando la STS de 9 de febrero de 2022 (Rec.- 7128/2020) aborda
la inejecucién de las sentencias declarada por el Tribunal Superior de
Justicia de Extremadura parte de esta doctrina constitucional. A estos
efectos, es inevitable considera la gravedad del asunto, pues se trata,
nada mds y nada menos que de una urbanizacién de 180 viviendas
edificadas en Red Natura 2000 en contra de las mds elementales consi-
deraciones sobre la proteccién esos espacios. Por esta razdn, se explica
que la STS de 9 de febrero de 2022 afirme que la nulidad declarada

anos atrds debe conllevar la restauracion iz natura:

. el pronunciamiento de nulidad y reposicion de los terrenos a
la situacion anterior tiene por objeto la restauracion de la legalidad
urbanistica, que en atencion a la clasificacion de suelo no urbanizable
de especial proteccion, impuesta legalmente como consecuencia de la
integracion en la Red Natura 2000, impide la transformacion ur-
banistica [...]. En consecuencia, la ejecucion en sus propios términos
de las sentencias, en cuanto restauracion de la legalidad urbanistica,
necesariamente conlleva la desaparicion de las instalaciones, obras y
actuaciones de transformacion urbanistica realizadas.

A continuacidn, la sentencia entra a valorar los factores considera-
dos por el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura para declarar
la inejecucién parcial de sus propias sentencias. El Tribunal Supremo
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las rechaza todas. En primer lugar, se valora la apreciacién alegada acer-
ca de la falta de incidencia de lo construido en el medio ambiente.
Este argumento es rechazado de plano ante la obviedad de que “...
la transformacion urbanistica no preserva, sino que cambia el destino del
suelo objeto de la urbanizacion; como tal, la urbanizacion implica siempre
una grave alteracion y supone una reduccion de facto de la superficie pro-
tegida”. Y, en segundo lugar, se analiza si cabe apreciar imposibilidad
material de ejecucién debido al alto coste que la ejecucién pudiera te-
ner y al consecuente grave detrimento para la Hacienda Publica extre-
mena. Aqui también la sentencia es tajante rechazando tal argumento y
sefalando la exigencia de prever el correspondiente crédito presupues-
tario en una cantidad que, por otro lado, se afirma, “... lejos de resultar
desproporcionada, se corresponde con el alcance de su responsabilidad en la
transformacion urbanistica declara ilegal” .

En consecuencia, concluye la sentencia que no se aprecia la con-
currencia de causas que justifiquen la imposibilidad material de eje-
cucién de modo que procede la demolicién de lo construido, a pesar
de que esté ya en funcionamiento. Sin duda un hito fundamental que
esperemos sea una realidad pronto!®.

2. Conclusiones

Los buenos propésitos del legislador no bastan para establecer un
modelo territorial y urbanistico sostenible. Es totalmente incompren-
sible que lo que el legislador no ha sabido regular bien y ha generado
multiples conflictos juridicos, no sea resuelto de una vez por todas con
una reforma legal que aclare los términos de la ley. Es totalmente pa-
raddjico que lo que el legislador prevé en una ley general, pretenda ser

10 Tas ultimas noticias, sin embargo, no son halagiiefias para esa peticién de
presteza en la ejecucién. Por Auto del Tribunal Constitucional 150/2022, de 16 de
noviembre, se ha admitido a trdmite el recurso de amparo presentado por la Junta
de Extremadura. Lo mds inquietante es que el recurso de amparo ha sido admitido,
considerando la especial trascendencia constitucional del recurso, en la medida en que
“puede dar ocasion al Tribunal para aclarar o cambiar su doctrina, como consecuencia de
un proceso de reflexion interna [STC 155/2009, F] 2 b)], en relacion con el derecho al
Juez imparcial y a la intangibilidad y ejecucion en sus propios términos de las sentencias
firmes, y porque plantea una cuestion juridica de relevante y general repercusion social o
econdmica [STC 155/2009, FJ 2 g)]”. En otras palabras, la ejecucién de la Sentencia

estd todavia en la cuerda floja.
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excepcionado o contradicho por el propio legislador en una ley espe-
cial.

El legislador, ademds, deberia saber que los “huecos” de la ley son
siempre aprovechados por quienes, desde las instituciones publicas o
desde entidades privadas, persiguen fines ilegitimos. Desde luego que
los defectos en la técnica legislativa, las dificultades interpretativas o
en la comprensién sistemdtica de un conjunto normativo, no deben
servir para justificar actitudes en la prictica administrativa que sirvan
para rechazar un modelo anclado en la insostenibilidad y en la oferta
de suelo. Eso es cierto, pero, lamentablemente, esas pricticas persisten.

Cuando un poder no actda, otros poderes tienen que sobreactuar.
Y esto es lo que se observa, fundamentalmente, a la luz de la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo. El alto Tribunal ha tenido que lidiar con
problemas juridicos que el legislador estatal y autonémico no se han
encargado de solventar, a pesar de las buenas palabras en términos de
objetivos y de principios generales. El Tribunal se ha visto obligado no
s6lo a interpretar las normas -funcién inherente a la jurisdiccional-,
sino también en algunas ocasiones a dictarlas a través de su jurispru-
dencia, poniendo de relieve que la creacién judicial de Derecho es tan
excepcional como el legislador quiera... y, en ocasiones, parece que este
ultimo prefiere trasladar su responsabilidad a quienes no deberfan asu-
mirla en coherencia con su funcién constitucional. Lejos de anticiparse
a esa situaciéon excepcional, el legislador, a lo sumo, y cuando lo ha
hecho, ha venido a posteriori a incorporar la doctrina jurisprudencial
a la ley.

Gracias a esa labor de interpretacién y de creacién normativa el
modelo urbanistico en Espana ha podido reconducir pricticas admi-
nistrativas que hacfan inefectivos instrumentos fundamentales como la
EAE o el informe sobre disponibilidad de recursos hidricos. El Tribu-
nal Supremo, con la ayuda fundamental del Tribunal Constitucional
-0 mejor a la inversa-, ha venido igualmente a zanjar problemas juri-
dicos de amplio calado que venian a impedir la normalizacién de un
modelo urbanistico respetuoso con el régimen juridico que requieren
zonas con valores merecedores de proteccion. Finalmente, la doctri-
na de ambos Tribunales ha permitido garantizar el derecho a la tutela
judicial efectiva, no sélo para asegurar la impugnacién de proyectos
urbanisticos, sino también para salvaguardar la ejecucién de sentencias
anulatorias.
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