Consejo Consutuivo ue vanarias

DICTAMEN 244/2016
(Pleno)

La Laguna, a 2 de agosto de 2016.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del
Gobierno de Canarias en relacidén con el Proyecto de Ley

del Suelo de Canarias (EXP. 219/2016 PL)1.

FUNDAMENTOS

Solicitud de dictamen.

1. Por escrito de 28 de junio de 2016, de salida vy
entrada en este Consejo en la misma fecha, el Excmo. Sr.
Presidente del Gobierno solicita dictamen preceptivo por
el procedimiento ordinario, con base en lo dispuesto en
los arts. 11.1.A.b), 12.1 y 20.1 de la Ley 5/2002, de 3
de junio, del Consejo Consultivo de Canarias, en relacidn
con el Proyecto de Ley (PL) del Suelo de Canarias, tomado

en consideracidén en sesidén del Consejo de Gobierno

Ponentes: Sres. Milladn Hernadndez, Lazcano Acedo,
Fajardo Spinola, Bosch Benitez, Belda Quintana, Brito
Gonzalez y Lorenzo Tejera.
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celebrada el dia 27 de junio de 2016, segin acredita el
preceptivo certificado de 1los Acuerdos gubernativos de
toma en consideracién del Proyecto de Ley y de solicitud
de dictamen por el procedimiento ordinario (art. 50 del
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Consejo
Consultivo, aprobado por Decreto 181/2005, de 26 de

julio) .
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Antecedentes.

2. Obra en el expediente que acompafia la solicitud

de dictamen la siguiente documentaciédn:

- Acuerdo relativo al informe sobre la oportunidad,
objetivos y principios generales del Anteproyecto de Ley
del Suelo de Canarias del Gobierno de Canarias, de 22 de
febrero de 2016, por el qgque el Gobierno manifiesta su
sentido favorable a la oportunidad de la iniciativa, sus
objetivos y los principios generales que la inspiran, y
acuerda que se continte la tramitacidédn del mencionado

Anteproyecto de Ley.

- Memoria econdémica sobre el Anteproyecto de Ley,
de 29 de febrero de 2016, de la Consejeria de Politica
Territorial, Sostenibilidad y Seguridad, segin la cual
el «impacto econémico de la disposicidédn en el entorno
socioecondémico al que va a afectar (..) seré
eminentemente positivo en las distintas intervenciones
que inciden sobre el territorio», pues «las
Administraciones publicas podrdn ejercer sus respectivas
competencias en un marco normativo comin, con arreglo a
los principios de informacién mutua, cooperacidbn vy
colaboracidén; prestédndose la debida asistencia para

asegurar la eficacia y coherencia de sus actuaciones».

En cuanto a la evaluacidédn del impacto financiero en

los ingresos y gastos de la Administracidén autondmica,
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sus organismos autdénomos y  demas entes publicos
pertenecientes a la misma, «(..) no supondrd un coste
afiadido para la Administracién autondmica, salvo el que
derive de la puesta en marcha de algin nuevo 6érgano o
registro, todo ello condicionado a su desarrollo

reglamentario (..)».

En relacién con la evaluacidén del impacto financiero
en los 1ingresos y gastos de otras Administraciones, en
términos generales la nueva normativa «mantiene la
estructura de 1ingresos y gastos previstos anualmente
(..). Esos 1ingresos se veran incrementados con 1los
derivados de las actuaciones por conservacién o por

actuaciones en medio urbano, hoy inexistentes».

En lo relativo a la evaluacidén de las medidas que se
proponen por si pudieran tener incidencia fiscal, «(..)
la tramitacidén de los diferentes procedimientos generaré
las tasas correspondientes a favor de la Administracidn
publica, de conformidad con la normativa general

aplicable».

En referencia al anédlisis de la acomodacién de la
iniciativa a los escenarios presupuestarios plurianuales
y, en su caso, al programa de actuacién plurianual, «el
Anteproyecto no genera repercusién alguna sobre 1los
escenarios presupuestarios plurianuales ni tampoco sobre
los compromisos de gasto del programa de actuacidn de

caracter plurianual».
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Segun el anédlisis de 1impacto sobre ©planes vy
programas generales y sectoriales, «el proyecto
normativo no introduce modificaciones de caracter
sustantivo en los planes y programas dJenerales o
sectoriales, por lo que no tendra una especial

incidencia econdmica directa sobre los mismos».

Sobre el anédlisis del impacto sobre los recursos
humanos, «el presente anteproyecto facilitard 1la labor
desempefiada por el personal encargado de su aplicacién,
en tanto que la integracidén en un uUnico texto de la
legislacién ambiental, territorial, urbanistica y
turistica hasta ahora vigente, genera una mayor

seguridad y certeza de las normas juridicas aplicables».

Acerca de la necesidad de adoptar medidas en
relacidén con la estructura organizativa, el Proyecto de
Ley dispone la puesta en marcha de «alguin nuevo érgano y
registros dependientes de la Administracién autondmica y

de los Cabildos insultares».

En cuanto a otros aspectos con implicacidén en la
estructura o en el régimen presupuestario se refiere,
«(..) no se contemplan en la nueva iniciativa otros
aspectos con incidencia en la estructura o en el régimen

presupuestario».
En lo que concierne al resultado de 1la relacién

coste/beneficio «(..) existe wuna equilibrada relacidn

coste/beneficio, toda vez que, sin generar gasto por la
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necesidad de incrementar los recursos humanos, se
simplifican todos 1los procedimientos regulados en el
Anteproyecto. (..) Ademas, la entrada en vigor de la
futura ley generard beneficios relacionados con el
imprescindible aumento de la seguridad juridica, a tenor
de la agrupacidén, armonizacién vy simplificacidén de
normativa con incidencia sobre el territorio, regulada

de forma dispersa en el momento actual».

Respecto a 1la cuantia previsible de 1las cargas
econbmicas sobre los destinatarios u otras personas
afectadas, «(..) se prevén nuevos ingresos a favor de las
Administraciones publicas. (...) No obstante, dichos
importes, a abonar por los destinatarios o el resto de
personas afectadas, no son susceptibles de ser

cuantificados».

En relacidén con otros costes sociales previsibles
de la iniciativa, «la incorporacién de un derecho de
compensacién por conservar puede generar iniciativas de
proteccidén sobre el medio natural que contribuyan a una
mejora del paisaje en Canarias, con el efecto
beneficioso que ello puede comportar para el resto de
sectores. Se pueden generar nuevos nichos de mercado
relacionado con 1lo anterior, en la medida en que sea
necesario redactar los proyectos de restauracién.
Igualmente, la introduccién de las comunicaciones
previas, en la medida en que exigen conocer si se cumple
con los requisitos exigidos, puede generar un mercado de

asesoramiento técnico-juridico previo al objeto de
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presentar la documentacién en debida forma ante 1la

Administracidn».

- Informe de 1la Oficina Presupuestaria de 1la
Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad vy
Seguridad, de 17 de marzo de 2016 [art. 2.2.f), del
Decreto 153/1985, de 17 de mayo, por el que se crean las
Oficinas Presupuestarias de las Consejerias del Gobierno
de Canarias], gue no considera «gue, como consecuencia
del Anteproyecto de Ley puedan derivarse alteraciones
significativas de los ingresos y gastos de la Comunidad
Autdénoma, tal y como se consignan en los vigentes
Presupuestos». Asi mismo, considera el informe que «los
costes que la entrada en vigor de la ley proyectada
tendria, para la Consejeria de Politica Territorial,
Sostenibilidad y Seguridad, encaje en el marco

presupuestario de la mismax».

- Informe de la Direccidédn General de Planificacidn
y Presupuesto de 1la Consejeria de Hacienda, de 7 de
abril de 2016, respecto al Anteproyecto de Ley del Suelo
de Canarias, con sentido favorable, aunque en los

siguientes términos:

«(..) No se acompafia al expediente una evaluacidn
detallada del impacto que sobre los ingresos pueda derivar de
sSus previsiones normativas para determinar si su efecto es
positivo o negativo. (..) por esta Direccidén General de
Planificacidén y Presupuestos se advierte a la Consejeria de
Politica Territorial, Sostenibilidad y Seguridad y a aquellos

organismos gque pudieran resultar afectados (..) de la exigencia
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de adecuar en los escenarios presupuestarios prdéximos los
ingresos que estadn asociados a las funciones que resultan de
la norma proyectada de forma que reflejen el impacto

correspondiente.

(...) la puesta en funcionamiento del “Registro de
Planeamiento de Canarias” (articulo 24), asi como de la
constitucién de wuna “Oficina de Consulta Juridica sobre
ordenacidén del territorio y urbanismo” (articulo 25) y de la
creacidén del “Observatorio del Paisaje” (articulo 26) habra de
derivar un impacto presupuestario en los gastos publicos de la
Administracidn autondmica, que tendra el caracter de
consolidado, sin que se aporte el estudio econdmico a que
obligan los articulos 30.2 de la Ley 14/1990, de 26 de julio,
(..) v 32.2 del Decreto 212/1991, de 11 de septiembre, (.. 1lo
que resulta exigible toda vez que (..) su funcionamiento
ordinario precisard de la provisién de los medios personales,
materiales y tecnoldgicos necesarios para el desempefio de las

funciones encomendadas».

El expediente carece «de una evaluacidén detallada
para determinar si el impacto de la disposicidn
proyectada sobre 1los ingresos de las Administraciones
Piblicas insulares y municipales canarias es positivo o
negativo. Advierte (...) la Direccidn General de
Planificacién y Presupuesto que de las previsiones
normativas del Anteproyecto de ley (...) y de las
actuaciones contempladas en el mismo no se podré
derivar, en modo alguno, una disminucidén de ingresos asi
como tampoco un incremento de gastos para las

Administraciones Publicas insulares % municipales
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canarias que ponga en peligro su equilibrio

presupuestario y financiero».

Con la finalidad de «salvaguardar los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica acordados
para esta Comunidad Autdénoma, con arreglo a la Ley
Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria % Sostenibilidad Financiera, la
financiacién de cualesquiera efectos asociados a las
previsiones normativas de la proyectada disposicidn
deberd acomodarse al plan presupuestario a medio plazo y
a los escenarios presupuestarios plurianuales de la
Comunidad Autdénoma para el periodo 2016-2018, acordados
por el Gobierno de Canarias en su sesidén de 12 de marzo

de 2015, o a los que en el futuro se acuerden».

No consta en el expediente la memoria econdmica que
refleje el impacto, en su caso, sobre 1los recursos
financieros de las Administraciones Publicas afectadas
(art. 25.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora

de las Bases de Régimen Local, LRBRL).

- Informe de la Direccidén General de Modernizacién
y Calidad de los Servicios de la Consejeria de Politica
Territorial, Sostenibilidad y Sequridad, de 5 de abril
de 2016 [art. 77.c) del Reglamento Orgéanico de la
Consejeria de Presidencia, Justicia e Igualdad, aprobado
por el Decreto 382/2015, de 28 de diciembre], que sefiala
que la 1iniciativa normativa «presenta carencias en

cuanto a la acreditacidn de las medidas de
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simplificacién, 1la cuantificacién de 1los ahorros que
para los ciudadanos y empresas i1incorpora frente a la
normativa que sustituye (en este sentido hubiera sido
deseable la wutilizacidén del “método simplificado” de
cdlculo de 1los costes de las cargas administrativas,
recogido en el Anexo V del Real Decreto 1083/2009, por
el que se regula la Memoria del andlisis del impacto
normativo, para obtener una estimacidén aproximada de los
ahorros que se obtendrian y que contribuiria a reforzar
los beneficios de la iniciativa). Asi mismo, se
recomienda que en su fase reglamentaria se dé
cumplimiento al Decreto 48/2009 asi como a la Ley
39/2015, al igual que, en lo que se refiere a los
procedimientos administrativos en los que sea competente
esta Administracidén, se le recuerda la obligatoriedad de

incorporarlos al SICAC».

- Informe de impacto empresarial sobre el
Anteproyecto de Ley del Suelo de Canarias de 27 de mayo
de 2016, de 1la Viceconsejeria de Economia vy Asuntos
Econdémicos con la Unidén Europea (de conformidad con 1lo
dispuesto en la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Fomento y
Consolidacién del Emprendimiento, el Trabajo Autdénomo vy
las Pymes en la Comunidad Autbénoma de Canarias), que
concluye que el citado Anteproyecto no distorsiona
gravemente las condiciones de competencia de los
mercados de la economia de la Comunidad Autdbdnoma de
Canarias, al no observarse restricciones que puedan
limitar el establecimiento o 1la libre prestacidén de

servicios de operadores econdmicos, ni existentes ni
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potenciales, en dichos mercados, ni tampoco produce un
impacto negativo sobre las «pymes», ni en su

constitucidén, puesta en marcha y funcionamiento.

- Certificacidén acreditativa del Jefe de Servicio
de Apoyo a la Secretaria General Técnica de 1la
Consejeria de Politica Territorial vy Sostenibilidad vy
Seguridad, de 20 de Jjunio de 2016, de que el

Anteproyecto de Ley fue sometido a los trémites de:

Informacidédn publica (anuncio publicado en el
Boletin Oficial de Canarias n°® 50, de 14 de marzo de
2016) por un periodo de veinte dias habiles, ampliado
por quince dias héabiles mas hasta el 26 de abril de 2016
mediante anuncio publicado en el Boletin Oficial de
Canarias n°® 65, de 6 de abril de 2016 [arts. 16.1 y 18.1
de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan
los derechos de acceso a la informacién, de
participacidén publica y de acceso a la Jjusticia en
materia de medio ambiente, en concordancia con el art. 8
de la Ley 5/2010, de 21 de junio, canaria de Fomento de
la Participacidén Ciudadana, y con el art. 86 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas % del Procedimiento

Administrativo Comun].

Audiencia a los sectores afectados [norma tercera,
apartado 1l.c) del vigente Decreto 15/2016, del
Presidente, de 11 de marzo, por el que se establecen las

normas internas para la elaboracién y tramitacidn de las
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iniciativas normativas del Gobierno y se aprueban las

directrices sobre su forma y estructural.

Audiencia a los Cabildos Insulares J[art. 4 de 1la
Ley 8/2015, de 1 de abril, de Cabildos Insulares, en
relacién con la norma tercera, apartado 1.9) del
entonces vigente Decreto 20/2012, de 16 de marzo, del
Presidente del Gobierno de Canarias, por el gue se
establecen las normas internas para la elaboracidén vy
tramitacidén de las iniciativas normativas del Gobierno vy
se aprueban las directrices sobre su forma y

estructural.

Consulta a los organismos con competencias

sectoriales en la materia.

Y de informacidén entre los Departamentos en que se
organiza la Administracién de la Comunidad Autdénoma de
Canarias [norma tercera, apartado 1.h) del citado

Decreto 20/2012, de 16 de marzo].

- Informe de la Consejeria de Politica Territorial,
Sostenibilidad y Seguridad, de 21 de Jjunio de 2016, de
contestacién a las alegaciones y propuestas de mejora
formuladas por distintas Consejerias del Gobierno de

Canarias al Anteproyecto de Ley del Suelo de Canarias.
- Informe de la Secretaria General Técnica de 1la

Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad vy

Seguridad, que incluye el andlisis del impacto por razdn
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de género vy del impacto sobre la Juventud vy la
adolescencia, de 21 de Jjunio de 2016, en aplicacidén de
lo dispuesto en los [arts. 43 a 45 de la Ley 1/1983, de
14 de abril, del Gobierno y de la Administracién Publica
de la Comunidad Auténoma de Canarias, y 22 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, aplicable
supletoriamente en virtud de lo previsto en la
disposicidén final primera de la citada Ley 1/1983, de 14
de abril, y el art. 15.5.a) del Decreto 212/1991, de 11
de septiembre, de Organizacidén de los Departamentos de
la Administracién Autondmica de Canarias, en relacidn
con lo establecido en la norma cuarta, apartado 1, del
Decreto 15/2016, de 11 de marzo, del Presidente, por el
que se establecen las normas internas para la
elaboracidén y tramitacidédn de las iniciativas normativas
del Gobierno y se aprueban las directrices sobre su
forma vy estructural. Este informe concluye que «la
presente 1iniciativa 1legislativa no genera impacto por
razén de género», y «determina que la iniciativa
(carece) de impacto sobre la infancia % la

adolescencia».

- Informe de 1la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad vy
Seguridad, de 22 de junio de 2016, sobre el informe de
la Comisidébn Preparatoria de Asuntos de Gobierno sobre el

contenido del Anteproyecto de Ley.
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- Informe de 1la Viceconsejeria de los Servicios
Juridicos, de 21 de Jjulio de 2016, con numerosas

objeciones al articulado presentado.

- Informe de 1la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad vy
Seguridad, de 24 de junio de 2016, de valoracidén de 1las
alegaciones 'y ©observaciones ©presentadas durante el
tramite de informacién plblica v consulta

administrativa.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad vy
Seguridad, de 24 de Jjunio de 201e, de memoria
acreditativa de medidas de simplificacién de
procedimientos administrativos de elaboracidn del

proyecto de ley.

- Informe de la Viceconsejeria del Servicio
Juridico de la Presidencia de Gobierno, de 27 de junio
de 2016, emitido a solicitud de 1la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Politica Territorial,
Sostenibilidad y Seguridad, a peticién de 1la Comisiédn

Preparatoria de Gobierno de 22 de junio de 2016.

Sobre la normativa en materia de urbanismo y

ordenacién territorial en Canarias.

3. A partir de 1985, se inicia en la Comunidad

Auténoma de Canarias la regulacién de la materia de
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ordenacién territorial y urbanistica. La sucesidédn
normativa legislativa ha sido, entre otras, la

siguiente:

Ley 3/1985, de 29 de julio, de Medidas Urgentes en

materia de Urbanismo y Proteccidén a la Naturaleza.

Ley 1/1987, de 13 de mayo, Reguladora de los Planes

Insulares de Ordenacidn.

Ley 5/1987, de 7 de abril, sobre 1la Ordenacidn
Urbanistica del Suelo Rustico de la Comunidad Autdnoma

de Canarias.

Ley 12/1987, de 19 de Jjunio, de declaracidén de
Espacios Naturales de Canarias, reemplazada por Ley
12/1994, de 19 de diciembre, de Espacios Naturales de

Canarias.

Ley 7/1990, de 14 de mayo, de Disciplina

Urbanistica y Territorial.

Ley 11/1990, de 13 de Jjulio, de Prevencién del

Impacto Ecolébgico.

Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacidén del

Turismo de Canarias.

Tras la STC 61/1997, de 20 de marzo, gque reduce

sustancialmente la competencia estatal, se aprueba la
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Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacidén del Territorio

de Canarias.

Después de la Ley estatal 6/1998, de 13 de abril,
del Régimen del Suelo vy Valoraciones (atribuyendo
cardcter bédsico a la mayoria de sus preceptos) y la STC
164/2001 (declarando la inconstitucionalidad de dos
articulos, con lectura limitadora de otros preceptos),
se aprueba el Texto Refundido de las Leyes de Ordenacidn
del Territorio vy de Espacios Naturales de Canarias

(TRLOTEN), por Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo.

Ley 6/2001, de 23 de julio, de Medidas Urgentes en
materia de Ordenacidén del Territorio y del Turismo en

Canarias.

Ley 6/2002, de 12 de Junio, de Medidas de
Ordenacidén Territorial de la Actividad Turistica en las

Islas de El1l Hierro, La Gomera y La Palma.

Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban

las Directrices de Ordenacidén General y del Turismo.

El Estado deroga la Ley 6/1998, de 13 de abril,
aprueba la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, v,
luego, su Texto Refundido mediante Real Decreto

Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

La Comunidad Autdénoma de Canarias aprueba la Ley

6/2009, de 6 de mayo, de Medidas Urgentes en Materia de
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Ordenacién Territorial para la Dinamizacidén Sectorial vy

la Ordenacidén del Turismo.

Por el R.D. 1492/2011, de 24 de octubre, se aprueba
el Reglamento estatal de Valoraciones de 1la Ley de

Suelo.

Mas tarde, el Estado publica el Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el gque se
aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo vy
Rehabilitacién Urbana (TRLSRU), que deroga el Texto
Refundido de 2008 y parte de la Ley 8/2013, de 26 de
junio, de Rehabilitacidén, Regeneracidén y Renovacidn

Urbanas.

Canarias dicta la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
Renovacién y Modernizacidén  Turistica de Canarias,

modificada por Ley 9/2015, de 27 de abril.

En su momento, la Ley 9/1999, de 13 de mayo, por la
que se establecen las normas reguladoras de ordenacidn
del territorio de Canarias vy, sobre todo, el Texto
Refundido de 2000, supusieron un paso decisivo en la
formalizacidén Jjuridica de un modelo de proteccidn vy
ordenacién de los recursos naturales y del territorio en
nuestra Comunidad Autdnoma, ofreciendo wun sistema de
planeamiento y de su ejecucidén completo y ordenado. Este
conjunto normativo concluye afios después con la Ley
19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las

Directrices de Ordenacidén del Turismo de Canarias. No
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obstante, sucesivas reformas legislativas produjeron una
dispersién normativa que deteriord este sistema
juridico. Asi lo aprecid este Consejo Consultivo en su

Dictamen 82/2014:

«En los ultimos afios la aprobacién de varias reformas
parciales del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacidén del
Territorio y de Espacios Naturales Protegidos de Canarias, asi
como la aparicidén de un numero 1importante de otras Leyes
sectoriales que indirectamente afectaban a estas materias, han
llegado a constituir una situacidn de dispersidon normativa que
introduce un nivel de complejidad y de confusidn que aporta
inseguridad al conjunto normativo regulador del sistema de
planeamiento de Canarias. Por lo demds, si el PL que se
dictamina llega a convertirse en ley (seria aprobada como Ley
14/2014) tal situacidn se verd agravada, como se comprueba por

las antinomias y contradicciones expuestas en este Dictamen».

La Ley 14/2014, de 26 de diciembre, de Armonizacidn
y simplificacidén en materia de proteccidn del territorio
y de los recursos naturales, en su disposicién final
cuarta «delegacién legislativa», dispone que «(e)l
Gobierno en el plazo de dos afios desde la publicacidén de
esta ley, aprobaréa un texto refundido de las
disposiciones legales vigentes sobre ordenacidén del
territorio, urbanismo y medio ambiente. La refundicién
comprenderd también la regqularizacién, aclaracién vy

armonizacidén de dichas disposiciones».

Esta ley, salvo determinadas disposiciones, se

deroga por el presente Proyecto de Ley (disposicién
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derogatoria unica), sin que el Gobierno, hasta la fecha,

haya hecho uso de la delegacidén legislativa.

La competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias

respecto al Proyecto de Ley.

4. La Comunidad Autdénoma de Canarias posee
estatutariamente competencia exclusiva en las materias
de «ordenacidén del territorio», «urbanismo» y «vivienda»
(art. 30.15 del Estatuto de Autonomia de Canarias), lo
que en principio significa «plenitud de 1la funcidn

legislativa» (STC 61/1997).

El «urbanismo», superado el ambito al que alude su
denominacién, se extiende a todo el territorio, es el
sector material que alude a la disciplina Jjuridica del
hecho social o colectivo de los asentamientos de
poblacidén en el espacio fisico, lo gque, en el campo
juridico, se traduce en la «ordenacidén urbanistica» o
del uso del suelo mediante planes de ordenacidén del

territorio y urbanistico.

Sin propdsito definitorio, el contenido del
urbanismo se traduce en concretas potestades tales «como
las referidas al planeamiento, la gestidén o ejecucidn de
instrumentos planificadores % la intervencioén
administrativa en las facultades dominicales sobre el
uso del suelo y edificacidédn, a cuyo servicio se arbitran
técnicas juridicas concretas; a lo que ha de afiadirse la

determinacién, en lo pertinente, del régimen Juridico
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del suelo en tanto que soporte de la actividad
transformadora que implica la urbanizacién y

edificacidn».

El contenido que acaba de enunciarse se vierte en
la fijacidén de lo que pudiéramos denominar «politicas de
ordenacidén de la ciudad, en tanto en cuanto mediante
ellas se viene a determinar el cbémo, cuadndo y dbédnde
deben surgir o desarrollarse los asentamientos humanos y
a cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos
urbanisticos precisos para lograr tal objetivo» (STS
148/2012, de 5 de Jjunio) y precisa el contenido normal

del derecho de propiedad.

Aungque la Constitucidén «no define lo que haya de
entenderse por urbanismo, si proporciona, Jjunto al
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada
(art. 47 CE, parrafo primero), una serie de importantes
principios rectores de la politica, en este caso,
urbanistica, a los que han de atenerse en el ejercicio
de sus respectivas competencias, los entes publicos, a
saber: la wutilizacidén del suelo de acuerdo con el
interés general para impedir la especulacidén (art. 47
CE, parrafo segundo); y la participacién de la comunidad
en las plusvalias generadas por la accidén urbanistica de
los entes publicos (art. 47 CE, parrafo tercero). Con
arreglo a lo establecido en el art. 53.3, 1inciso
primero, CE, el reconocimiento, el respeto vy la
proteccidn de tales contenidos del art. 47 CE

«informaran la legislacién positiva, la préactica
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judicial y la actuacién de los poderes publicos» (SSTC
19/1982 [RTC 1982, 1971, fundamento juridico 6
y 45/1989 [RTC 1989, 45], fundamento Jjuridico 4)». La
definicién del Ordenamiento Jjuridico urbanistico tras la
Constitucidén parte del reparto competencial que
establece. Las leyes urbanisticas han de ser dictadas
por la Comunidad Auténoma de Canarias, en cuanto le
corresponde la competencia exclusiva en las materias de
ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda (art.

148.1.3% CE).

Tal exclusividad competencial no permite desconocer
que el Estado posee, por virtud del art. 149.1 CE,
competencias que condicionan las de la Comunidad
Autdbébnoma en materia de urbanismo, por lo que la
competencia autondmica en esta materia ha de coexistir
con aquellas que el Estado ostenta (SSTC 61/1997, de 20
de marzo; 164/2001, de 11 de julio; y 14/2007, de 18 de

enero) .

Entre los titulos competenciales estatales
susceptibles de afectar al urbanismo pueden citarse los
contenidos en el art. 149.1.87%, 182 y 23° CE:
legislacién civil (8%), Dbases del régimen Jjuridico de
las Administraciones Publicas, legislacién sobre
expropiacién forzosa y sistemas de responsabilidad de
las Administraciones Publicas (182); y legislacién

basica sobre proteccidén del medio ambiente (23%2).
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Por su parte, el art. 149.1.4°%, 13%, 14%, 21°, 25°
y 282% CE atribuye al Estado numerosas competencias, «de

diverso alcance y naturaleza», con proyeccién sobre el

urbanismo: bases y coordinacién de la planificacién
general de la actividad econdmica (132%) ; Hacienda
general (14%); régimen general de comunicaciones (21%);
bases del régimen minero y energético (25%); defensa del

patrimonio cultural, artistico y monumental (28%); y las
condiciones Dbéasicas que garanticen 1la igualdad en el
ejercicio de los derechos constitucionales (1%), entre

otros.

Por lo expuesto, «la competencia autondmica
exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse
sistematicamente con aquellas otras estatales que, si
bien en modo alguno podrian legitimar una regulacidn
general del entero régimen Jjuridico del suelo, pueden
propiciar, sin embargo, gque se afecte puntualmente a 1la
materia urbanistica (..). Pero ha de afiadirse que en el
reparto competencial efectuado por la Constitucién
espafiola es a las Comunidades Autdénomas a las que se ha
atribuido la competencia exclusiva sobre el urbanismo, vy
por ende es a tales entes publicos a los que compete
emanar normas que afecten a la ordenacidén urbanistica,

en el sentido més arriba expuestox».

Asi pues, el marco constitucional que establecen
los arts. 33 'y 47 CE «ha optado por wvincular
estrechamente la propiedad wurbana a la ordenacién

urbanistica de 1la ciudad», lo que significa que «el
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contenido y disfrute de la propiedad urbana depende de
las diversas opciones de politica wurbanistica gque se
adopten en cada ciudad: clasificacién del suelo;
asignacién de usos y sus magnitudes; localizacién de las
dotaciones publicas, entre otras» es inherente a «la
existencia de planeamiento wurbanistico; esto es, de
aquel instrumento de ordenacidén que determine el haz de
facultades urbanisticas sobre <cada terreno 'y haga
compatible el disfrute de las facultades urbanizadoras vy
edificatorias con la estructura y singularidades de cada
ciudad (..). Cudl sea el tipo de acto Jjuridico que
contenga ese planeamiento, cbébmo se denomine y cual sea
su contenido, son decisiones urbanisticas que

corresponden a cada Comunidad Autdénoma» (STC 164/2001).

Ello quiere decir que el Estado no puede imponer a
las Comunidades Autdénomas «un concreto modelo de
planeamiento», por ejemplo, uno que exigiera que «la
ordenacidén de la ciudad esté, en sus lineas béasicas, en
un plan general y que luego los concretos sectores o
ambitos de urbanizacidén se encuentren ordenados en otros
planes jerarquicamente vinculados a los planes
generales». Una interpretacidn tal «lesionaria la

competencia urbanistica de las Comunidades Autdénomas».

Lo relevante, desde la perspectiva estatal, «es la
existencia de aquella ordenacidén urbanistica en cada
caso suficiente para el disfrute de los derechos de

propiedad wurbana vy para asegurar la coordinacidén de
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aquellos derechos con la estructura propia de la ciudad

sobre la que se asientan» (STC 164/2001).

Por ello, es competencia exclusiva de la Comunidad
Autdénoma disponer «qué Administracién ostenta la
potestad de aprobacién definitiva de planes
urbanisticos» (STC 159/2001), pues tal elaboracidn «se
inserta con naturalidad en la competencia material de
urbanismo, y ésta es competencia exclusiva de las
Comunidades Autdénomas» que son quienes, en el ejercicio
de su competencia urbanistica, «determinan el nivel de
participacidén de los Municipios en la elaboracidén de los

instrumentos de planeamiento» (STC 159/2001).

Légicamente, la competencia no es absoluta, pues
tal legislacidén debe respetar «el minimo exigido a la
legislacidén sectorial por el principio de autonomia
local, porque (..) a lo que obliga ésta es a que existan
competencias relevantes y reconocibles en la ordenacidn
y en el planeamiento urbanistico», por lo que si 1la
«norma cuestionada sigue atribuyendo a los Ayuntamientos
competencias esenciales en relacidén con el planeamiento,
concretamente en sus dos primeras fases de aprobacidn
inicial y provisional», ninguna objecidén cabe hacer al

respecto (STC 164/2001).

Pero 1o relevante en este punto es que la
competencia exclusiva corresponde a cada Comunidad
Autdnoma para determinar los instrumentos de

planificacién, su contenido vy alcance, guardando la
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debida coherencia entre el modelo elegido y los fines
propuestos. No hay un prototipo de planificacién
constitucionalmente previsto. La Comunidad Autdénoma,
respetando los limites antes citados, puede disefiar de
conformidad con su estructura institucional, territorial
y poblacional, una norma planificadora singular gque por
lo demds no es Unica ni inmutable, sino que puede ser
cambiada cuando las circunstancias o el titular de 1la

potestad planificadora decida modificarla.

El Proyecto de Ley presentado pretende un cambio de
arquetipo para lo cual parte de los elementos
estructurales del vigente, que pervive en la medida en
que algunas de sus determinaciones se han incorporado al

Proyecto de Ley.

Desde el punto de vista de oportunidad, el modelo
en si mismo no es sino la suma de las piezas que 1lo
integran, gque a su vez son el resultado de una opcidn
politica que debe quedar ajena al pronunciamiento de
este Consejo. Sin perjuicio, claro esta, de que el
Consejo pueda efectuar observaciones -en puridad, de
seguridad Jjuridica- en orden a gque se solventen las
contradicciones internas, omisiones o lagunas cuya
solucidén permitird maximizar la eficacia del modelo

elegido.

El Unico pardmetro que ha de servir de guia para

que este Consejo Consultivo pueda cuestionar el modelo

incorporado al Proyecto de Ley es el juridico,
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constitucional y estatutario, interpretado por la

jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Estructura del Proyecto de Ley.

5. El1 Proyecto de Ley del Gobierno de Canarias se
estructura en una exposicién de motivos, 408 articulos
distribuidos en 10 Titulos, gque se acompafian previamente
de un Titulo preliminar (que se dividen a su vez, en
diferentes Capitulos y Secciones), 19 disposiciones
adicionales, 23 disposiciones transitorias, una
disposicidén derogatoria y 7 disposiciones finales. E1
texto se acompafia ademéas de un Anexo titulado

“Evaluacidén Ambiental de Proyectos”.

Con respecto al Titulo Preliminar, se integra éste
por varios Capitulos: Capitulo I, objeto y definiciones
(arts. 1 y 2); Capitulo II, principios (arts. 3-11); vy

Capitulo III, disposiciones organizativas (arts. 12-26).

El Titulo I, “Régimen Juridico del Suelo”, destina
el Capitulo I a la propiedad del suelo (arts. 27-33);
Capitulo II, suelo rUstico (arts. 34-40); Capitulo IIT,
suelo urbanizable (arts. 41-47); y Capitulo IV, suelo

urbano (arts. 48 a 59).
En cuanto al Titulo 1II, “tilizacidén del Suelo

Rustico”, el Capitulo I se integra por el régimen

general, (arts. 60-65); el Capitulo II, régimen de usos
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por categorias (arts. 66-74); y el Capitulo III, titulos
habilitantes (arts. 75-81).

Con respecto al Titulo III, “Ordenacidédn del Suelo”,
Capitulo I, disposiciones generales (arts. 82-87);
Capitulo II, instrumentos de ordenacidén general de 1los
recursos generales vy del territorio (arts. 88-104);
Capitulo 1III, planes vy normas de espacios naturales
protegidos y de Red Natura 2000 (arts. 105-118);
Capitulo IV, planes territoriales de ordenacidédn (arts.
119-123); Capitulo V, proyectos de interés insular o
autondémico (arts. 124-133); Capitulo VI, instrumentos de
ordenacidén urbanistica (arts. 134-150); Capitulo VII,
instrumentos complementarios (arts. 151-155); y Capitulo
VIII, eficacia vy vigencia de los instrumentos de

ordenacidédn (arts. 156-169).

Por su parte, el Titulo IV, “Ordenacidédn de 1los
Espacios Naturales Protegidos y Red ©Natura 20007,
Capitulo I, bases generales (arts. 170-172); Capitulo
II, evaluacidén de los planes y proyectos que afecten a
la RED Natura 2000 (arts. 173-175); Capitulo IIT,
procedimiento de declaracidén de lugares integrados en 1la
Red Natura 2000 (art. 176); Capitulo IV, régimen
juridico de 1los espacios naturales protegidos (arts.
177-193); y Capitulo V, medidas de corresponsabilidad y
colaboracién en la sostenibilidad territorial (arts.

194-19¢6) .
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El Titulo V, “Actuaciones de nueva urbanizacidén en
ejecucién del planeamiento”, Capitulo I, disposiciones
generales (arts. 197-201), Capitulo 1II, disposiciones
generales sobre la ejecucién en unidades de actuacidn
(arts. 202-208); Capitulo III, sistemas de ejecucidn
privada (arts. 209-238) ; Capitulo Iv, sistemas de
ejecucidén publica (arts. 239-257); Capitulo V, ejecuciodn

de los sistemas generales vy actuaciones urbanisticas

aisladas (arts. 258-266) ; Capitulo VI, actuaciones
edificatorias (arts. 261-266) ; Capitulo VII,
conservacién de obras y edificaciones (arts. 267-274); y

Capitulo VIITI, instrumentos de gestidén urbanistica

(arts. 275-301).

El Titulo VI, “Actuaciones sobre el medio urbano”,
Capitulo I, disposiciones generales (arts. 302 a 312);
Capitulo II, disposiciones especificas (arts. 313-316);
y Capitulo III, actuaciones sobre asentamiento y zonas
con alto grado de degradacién o infravivienda (arts.

317-318) .

El Titulo VII, “Expropiacién forzosa” (arts. 319-

323)

El Titulo VIII, “Intervencién Administrativa en
Garantia de la Legalidad Urbanistica, Capitulo I,
disposiciones generales (arts. 324-328); y Capitulo II,
intervencidn a través de actos autorizatorios %

comunicaciones previas (arts. 329-350).
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E1l Titulo IX, “Proteccidn de la Legalidad
Urbanistica”; Capitulo I, disposiciones generales (art.
351); Capitulo 1II, restablecimiento de 1la legalidad
urbanistica infringida (arts. 352-368); vy Capitulo III,
revisién de licencias y titulos habilitantes (arts. 369-

370) .

Y, finalmente, el Titulo X, relativo al “Régimen
Sancionador”: Capitulo I, infracciones y sanciones
(arts. 371-394), Capitulo I1, imposicidén de las

sanciones (arts. 395-404); Capitulo III, competencia vy

procedimiento (arts. 405-406) ; y Capitulo Iv,
prescripcidén de infracciones vy sanciones (arts. 407-
408) .

El Proyecto de Ley concluye con 19 disposiciones
adicionales. La primera, para la «evaluacidén ambiental
de proyectos». La disposicidédn adicional segunda se
refiere a «las edificaciones existentes a la entrada en
vigor de la Ley 9/1999»; 1la tercera, “aplicacidén de
normas sobre inspeccidén técnica de edificaciones”; la
cuarta, ‘“planes vy programas sectoriales «con impacto
territorial”; la quinta, “catdlogo relativo a
edificaciones no amparadas por el planeamiento”; la
sexta, “sobre el Anexo cartografico”; la séptima,
“informacioén geogréafica 3% sistema de informacién
territorial de Canarias”; la octava, “calificacidén vy
descalificacién de espacios naturales protegidos”; la
novena, “de los funcionarios coadyuvantes en las

funciones de inspeccidén encomendadas a la Agencia
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Canaria del Proteccidén del Medio Natural”; la décima,
“planes previstos en otras leyes protectoras del
territorio y de los recursos naturales”; la
décimoprimera, “censo de edificaciones en el demanio
maritimo terrestre y zona de servidumbre”; la
décimosegunda, “inaplicacién de la unidad minima de
cultivo en asentamientos”; la décimotercera, “deslinde vy
amojonamiento es espacios naturales protegidos”; la
décimocuarta, “traslado total o parcial de nucleos de
poblacidén para recuperacidn del litoral y otras zonas de
interés”; la décimoquinta, “el nucleo urbano de Tufia en
el sitio de interés cientifico del mismo nombre”; 1la
décimosexta, “suelos urbanizables o aptos para urbanizar
en planeamiento general no adaptado”; la décimoséptima,
“ejecucidédn de sistemas generales en suelo urbanizable no
ordenado”; la décimoctava, “usos complementarios de las
explotaciones de flores y plantas”; y la décimonovena,

“régimen de los observatorios astrofisicos de Canarias”.

En cuanto a las disposiciones transitorias, la
primera, “contribucidén a la conservacidén de suelos

ambientales”; la segunda, “instalaciones de energias

renovables para autoconsumo”; la tercera,
“reclasificacién de suelos urbanizables no
sectorizados”; la cuarta, “adaptacién de los

instrumentos de ordenacién en vigor”, la quinta,
“equiparacidén de categorias de suelo rustico”; la sexta,
“ordenanzas 1insulares sobre usos homogéneos en suelo
ristico”; la séptima, “instrumentos de ordenacidén en

tramite”; la octava, “evaluacidén ambiental de
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instrumentos de ordenacidén en tréamite”; la novena,
“aplicacién de las normas técnicas de planeamiento”; la
décima, “instrumentos de ejecucidén del planeamiento en
tramite”; la décimoprimera, “reclasificacidén de suelos
urbanizables a rusticos”; la décimosegunda, “aplicacién
de la obligacidén de la subrogacién del beneficiario en
la expropiacidén por imperativo de la levy”; la
décimotercera, “licencias o titulos -equivalentes en
tramitacidén”; la décimocuarta, “solicitudes de licencias
de actuaciones sujetas a comunicacidén previa o exentas
de control administrativo previo”; la décimoquinta,
“edificios que cuenten con uno de los informes
técnicos”; la décimosexta, “procedimientos sancionadores
en tramite”; la décimoséptima, “procedimientos de

restablecimiento de la legalidad urbanistica y o&rdenes

de restablecimiento en ejecucidn”; la décimoctava,
“expropiaciones por imperativo legal”; la décimonovena,
“recepcidn de urbanizaciones”; la vigésima,

“clasificacidén y calificacidédn urbanisticas hasta la
aprobacién definitiva de los instrumentos de ordenacidn
de los espacios naturales protegidos”; la
vigésimoprimera, “suspensién de la ejecutoriedad de las
6rdenes de demolicidén”; la vigésimosegunda, “Comisidn de
Valoraciones de Canarias”; % la vigésimotercera,
“Comisibén de Ordenacidén del Territorio y Medio Ambiente

de Canarias”.
El1 texto del Proyecto de Ley concluye con una

extensa disposicidén derogatoria UGnica y con siete

disposiciones finales. La primera, de correspondencia de
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conceptos con la normativa derogada; la segunda, de
modificacién de la Ley 4/1999, de 15 de marzo, de
Patrimonio Histoérico de Canarias; la tercera, de
modificacién de la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de Medidas
urgentes en materia de ordenacidén territorial para la
dinamizacién sectorial y la ordenacidén del turismo; la
cuarta, de modificacidén de la Ley 4/2012, de 25 de
junio, de Medidas Administrativas y Fiscales; la guinta,
de modificacidén de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
Renovacidén vy Modernizacidén Turistica de Canarias; la
sexta, de entrada en vigor, estableciendo que la ley
entrard en vigor al mes de su publicacién en el BOC; vy
la disposicién final séptima, autorizando al Gobierno a
dictar cuantas normas y disposiciones sean necesarias
para el desarrollo de lo dispuesto en el Proyecto de

Ley.

Por su parte, el Anexo del Proyecto de Ley,
«Evaluacidén ambiental de Proyectos», contempla en primer
término los proyectos sometidos a la evaluacidén de
impacto ambiental ordinario. Mas adelante, los proyectos
sometidos a la evaluacidn del impacto ambiental
simplificada vy, finalmente, se alude a los criterios
para determinar si un proyecto debe someterse a

evaluacidédn ambiental ordinaria.

Exposicién de motivos del Proyecto de Ley.
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6. Antes de analizar el proyecto de texto normativo
propuesto, conviene efectuar algunas sucintas
consideraciones tanto a la exposicidén de motivos como a
los antecedentes legislativos de esta Comunidad Autdnoma
en materia de ordenacién del territorio y del suelo,
leyes cuyas respectivas exposiciones introductorias
delatan, en clave histérica, la evolucidédn normativa en
esta materia, que a su vez explica las lagunas,
contradicciones e insuficiencias hasta el ©presente
Proyecto de Ley que concluye un lapso normativo juridico
urbanistico en el que, partiendo de la experiencia de
las leyes anteriores, su aplicacidén vy la realidad,
pretende dotar a esta Comunidad Autdnoma de una nueva
ordenacidn juridica, ajustada a las demandas %

circunstancias actuales.

El proyecto normativo cuenta con una introduccidn
que explica el contenido dispositivo que 1le sigue. La
exposicién de motivos, aunque carece de caracter
normativo, permite, sin embargo, conocer cual ha sido la

mens legislatoris.

La STS de 19 de Jjunio de 1992 (RJ 1992/5352)
precisa que la introduccién de las disposiciones es «un
método para interpretar la mens 1legis de una norma
juridica, determinando su alcance y contenido, en donde
el 6rgano que la produce explica la ratio legis gue con
ella persigue». Las normas juridicas, conforme al art.
3.1 del Cédigo Civil, han de interpretarse «segln el

sentido propio de sus palabras en relacidén con el
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contexto, los antecedentes histéricos y legislativos vy
la realidad social del tiempo en que han de ser
aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu vy

finalidad de aquéllos».

Este Consejo Consultivo ha tenido oportunidad de
pronunciarse, en diversas ocasiones, sobre la utilidad
de los exordios, gque no son la simple presentaciodn
formal del contenido de una norma con rango de ley sino
que constituyen la explicacidn racional de la

disposicién legal.

Porque, aunque «el preambulo no tenga valor
normativo», carencia que tiene como consecuencia que
(STC 116/1999, de 17 de junio) «no pueden ser objeto
directo de un recurso de inconstitucionalidad (SSTC
36/1981, 150/1990, 212/1996 y 173/1998)», tal «carencia
de valor normativo no equivale a carencia de vwvalor
juridico, del mismo modo que la imposibilidad de
erigirse en objeto directo de un recurso de
inconstitucionalidad no supone que los preambulos sean
inaccesibles a un pronunciamiento de nuestra
jurisdiccidén en tanto que posible objeto accesorio de un
proceso referido principalmente a una disposicidn

normativa».

Segun la citada STC 36/1981, «es consecuencia de la
naturaleza juridica de los preédmbulos y exposiciones de
las leyes, que, sin prescribir efectos Jjuridicamente

obligados y carecer, por ello, del wvalor preceptivo
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propio de las normas de Derecho, tienen un valor
juridicamente cualificado como pauta de interpretaciédn
de tales normas. Su destinatario es, pues, el intérprete
del Derecho antes que el obligado a una conducta dque,
por definicidén, el predmbulo no puede imponer. El1 valor
juridico de los preédmbulos de las leyes se agota, por
tanto, en su cualificada condicién como criterio
hermenéutico. Toda vez que, por tratarse de la expresidn
de las razones en las que el ©propio Legislador
fundamenta el sentido de su accidén legislativa y expone
los objetivos a los que pretende que dicha accidn se
ordene, constituye un elemento singularmente relevante
para la determinacién del sentido de la voluntad
legislativa y, por ello, para la adecuada interpretacidn

de la norma legislada.

En lo que hace al predmbulo, (..) es evidente que su
condicién de interpretacidén cualificada nunca podréa
imponerse a la que, con caracter privativo y excluyente
y con verdadero alcance normativo, sdbélo puede predicarse
de la autoridad interpretativa del Tribunal
(Constitucional), es decir, a su condicidén de intérprete
supremo de la Constitucidén vy, con ella, de todas las
leyes en su contraste con la norma fundamental como
condicién para el enjuiciamiento de su validez. Por
ello, siendo los fundamentos Jjuridicos de nuestras
resoluciones el locus para las razones de la
interpretacién que en cada caso Jjustifica el decisum
sobre la validez de la norma enjuiciada, es obvio que

s6lo ahi ha de buscarse el juicio de constitucionalidad
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que nos merezca la interpretacidén cualificada pretendida

por el legislador para la norma gque Jjuzgamos».

De ahi que se pueda precisar, que, como indica el
Tribunal Constitucional, el predmbulo debe ser
«coherente con la adecuacioén constitucional del
contenido dispositivo». Debe ser la condensacién de la
energia que se pretende insuflar al contenido
dispositivo que se justifica. La explicacidén de la nueva
propuesta expresiva de una politica, opcidn que no cabe
ignorar aunque no puede ser el eje de la misma. Un
predmbulo que no explica en clave constitucional la
norma que le sigue sino que lo hace TUnicamente con
cardcter histdédrico desvaloriza los objetivos que se

persiguen.

Ciertamente, la exposicidén de motivos del Proyecto
de Ley cumple con las exigencias materiales seflaladas,
pues de su lectura resultan con nitidez los elementos
esenciales que vertebran el Proyecto de Ley, aundque el
apartado XVI de la introduccidén se refiera al tramite
preliminar de consulta y de participacidén publica, que,
sin embargo, forma parte de la tramitacién del

expediente.

Objetivos del Proyecto de Ley.
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7. Segun la exposicidén de motivos, el Proyecto de
Ley que se analiza trata de superar los inconvenientes
formales y materiales de la regulacidén legal hasta ahora
vigente y a tal fin propende una ordenacidén que tienda
hacia la unidad formal y material. Una ley que relna
todas las normas «de aplicacién directa que sean
posibles» reduciendo al minimo el desarrollo
reglamentario (deseo que no se logra plenamente) que
normalmente requiere un largo periodo de tiempo, con
periodos transitorios de adaptacidén que pueden frustrar

la reforma normativa.

Este inicial propdsito normativo se intenta
conseguir -segun la exposicidén de motivos, simplificando
«cargas y tramites excesivos e innecesariosy,
racionalizando «las reglas y los instrumentos de
intervencidén» y actualizando la normativa a fin de que

la misma «dé respuestas a las nuevas necesidades».

Con tales objetivos no se desea, en esencia, la
alteracidén del modelo vigente, pues la propia exposicidn
de motivos del Proyecto de Ley expresa que el limite a
la nueva normativa es el respeto a «las ordenaciones
territoriales basicas» que se califican de

«estructurales».

Desde el punto de vista material, la exposicidén de
motivos alumbra como elemento esencial del contenido del
Proyecto de ley el principio de «desarrollo sostenible»,

con el que, segun indica, se pretende equilibrar 1la
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actividad econdémica y la proteccidédn de suelos y espacios
més valiosos, entre ellos los espacios naturales
protegidos, cuya regulacidén se incorpora a la ley bajo
el «principio de no regresidén», efectudndose cambios
menores «a efectos de sistematica y clarificacidén de
contenidos», siendo el cambio méds significativo 1la
regulacién de las denominadas «areas de influencia
socioceconémica en orden a la compensacidén de poblaciones
y municipios afectados ©por los espacios naturales

protegidos».

Segun el Proyecto de Ley, el principio de
desarrollo sostenible viene acompafiado de “valores”,
como «el paisaje, la movilidad sostenible, la eficiencia
energética y la igualdad de género (sic), que pueden

calificarse de criterios universales».

Sobre tales ©principios se construye un nuevo
régimen juridico del suelo partiendo del existente, que

se simplifica, con especial atencidén al suelo rustico.

En cuanto a los instrumentos de ordenacidén del
suelo, desaparecen unos y sSe crean otros nuevos «con
fuerza para desplazar, aun con caracter excepcional, las
determinaciones de los ©planes» 'y las directrices,
evitando dificultades vy blogueos que <colisionan «con
normas de minimo rango y maximo detalle». E1l principio
que rige la planificacidén serd el de «contencidén», con
el efecto de que serd «nulo de pleno derecho todo

aquello en lo que exceda».
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Se sustituye el denominado procedimiento bifasico
de aprobacién por un procedimiento de caracter
monofasico en el que la Administracidén competente, en
régimen de autonomia, tiene «la responsabilidad de

aprobar el instrumento de ordenacidn».

Por lo que atafie a la intervencidén administrativa
sobre usos del suelo -regulacién que «recoge la
experiencia de muchos municipios canarios»-, el Proyecto
de Ley contempla diferentes modalidades: licencia
municipal, comunicacidén previa y actuaciones exentas de
intervencién administrativa. A ellas se suman dos
ambitos particulares: actuaciones exentas de licencia
por estar sujetas a titulos administrativos equivalentes
y los supuestos de actos de la Administracidédn publica.
También se dispone «el caradcter negativo del silencio
administrativo», en el caso de licencias, y, en el caso
de la comunicacidén previa, para evitar los problemas de
derivados de «supuestos burdos de infraccidén de las
normas», se dispone que la comunicacidn deberé
formularse, acompafiada de determinada documentacidn,

«con quince dias de antelacidén al inicio de las obras».

Por 1lo que concierne al restablecimiento de 1la
legalidad urbanistica y régimen sancionador, el Proyecto
de Ley revisa la regulacién de esas potestades
acomodando sus presupuestos, garantias y tradmites a los
criterios de las nuevas Leyes de Procedimiento

Administrativo Comin de las Administraciones Publicas
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(Ley 39/2015, de 1 de octubre) y de Régimen Juridico del
Sector Publico (Ley 40/2015, de 1 de octubre). Se
mantienen como potestades diferenciadas la de
«restablecimiento» vy la «sancionadora», distinguiéndose
entre supuestos susceptibles de «legalizacidén de las
obras y no legalizacidén», sin que «como hasta ahora, la

solicitud de legalizacidén interrumpa las actuacionesx».

Por lo que respecta al régimen sancionador, el
Proyecto de Ley «se ha limitado a actualizar el cuadro
de infracciones y sanciones», a «clarificar el desajuste
existente entre sanciones y tipos infractores», y a
aportar «mayor claridad» al régimen de competencias vy

funciones en esta materia.

Por lo que atafie al papel de las Administraciones
publicas canarias, la exposicidédn de motivos explica que
el criterio rector del Proyecto de ley es de la
«garantia de autonomia de cada Administracidén publica
(..) sin 1injerencias indebidas», sin perjuicio de «la
cooperacidn, la colaboracidédn vy, en su caso, la
coordinacidén interadministrativa en atencidén a 1los

intereses publicos concurrentes».

Segun resulta de la propia exposicidédn de motivos,
el texto es en gran parte continuista del Derecho
vigente, que toma como punto de partida en numerosas
ocasiones. La nueva ordenaciédn, pues, deberéa ser
analizada a la luz de 1los principios rectores que se

desprenden del Proyecto de Ley, como son los de
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desarrollo sostenible; no regresidén en la defensa de los
espacios naturales protegidos; de contencién de la
planificacidén; autonomia local y autorresponsabilidad; vy

cooperacién, colaboracidén y lealtad institucional.

A tal finalidad responden justamente las
disposiciones adicionales 'y transitorias proyectadas
cuyo contenido regulatorio se ha definido «de forma
prudente», como resulta del hecho de que se permite la
«ultraactividad de las normas derogadas en orden a la
culminacién de las actuaciones en tramite, salvo que la
nueva regulacidén resulte mas favorable o, en su caso, la
Administracién o el ciudadano opten por acogerse a la
nueva normativa», y que la adaptacidn de los
instrumentos de ordenacidén a esta ley «se efectle con
ocasidén de la primera revisidén que se aborde» superando
la antigua técnica normativa de fijar «plazos

obligatorios de adaptacidn» que nunca se cumplian.

Sobre la técnica del reenvio en el Proyecto de Ley.

8. Analizado el Proyecto de Ley se aprecian
numerosos reenvios de distinta naturaleza y alcance que,
con caracter general, deberian ser reformulados en el
sentido de unificar las normas afectadas y, en algunos
casos, suprimirlos, evitando renvios sucesivos, técnica
normativa no aconsejable que podria ser solventada
mediante la redistribucién del contenido propuesto a los
diferentes preceptos a que se llama. Es el caso, por

ejemplo, del art. 20.7 PL, que remite al supuesto
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contemplado en el apartado 1.c) del mismo articulo para
indicar que la tramitacidén serd la que se menciona en el
art. 334 PL, cuyo apartado 2 vuelve a reenviar al art.
20 PL. Por su parte, el art. 72.2 PL, que tiene por
objeto las infraestructuras, dotaciones o equipamientos
que no puedan localizarse en suelo rustico, dispone que
en tales supuestos serd de aplicacidén «el procedimiento
establecido en el art. 20 de esta ley». Al margen de
ello, el apartado 7 del art. 20 PL puede ser reconducido
materialmente al apartado 1l.c) del propio Proyecto de
Ley, evitando de esta manera un innecesario reenvio,
maxime cuando los preceptos citados guardan conexidn
material, lo que permite una solucidén normativa mas

sencilla.

Los reenvios efectuados son de las siguientes

clases:

a) Abstractos, en el sentido de que se remite al
Ordenamiento Jjuridico o a «las leyes» [art. 6.1.c) vy

disposicidén adicional novena.2 PL].

b) Generales. Los reenvios generales pueden ser:
b.1) Al propio Proyecto de Ley [arts. 43.b),
49.3, 269 y 406.1 y 2 PL].

b.2) Al Derecho sectorial del Estado (arts. 14.3,
15.2, 28.2, 29.2, 154.4, 287, 292.2, 406.1 y 2
PL) .

b.3) Al Derecho sectorial autondmico (arts. 14.3

y 15.2 PL).

DCC 244/2016



Consejo Consultivo de Canarias
43

c) Especificos. Estos reenvios pueden ser:

c.l) A preceptos concretos del Proyecto de Ley
l[arts. 20.7, 45.1.e) vy f), 51.g9), 52.3, 61.2.b),
62.2 y 6.a), 72.2 y 3, 76, 77.2, 178.2, 105.3,
117.2, 138.3, 213.7, 218.8, 227.1, 231.2, 242.2 y
4, 254, 266, 271.3.b), 282, 364.2, 366.2, 370.1 vy
2, % disposiciones adicionales novena,
décimocatorce 1 y 2 y décimoctava PL].

c.2) Al Derecho estatal (art. 11.5, y
disposiciones adicionales primera, octava,
décimoprimera y decimotercera PL).

c.3) Al Derecho autondmico (art. 147.3 vy

disposiciones adicionales cuarta y octava PL).

Como se dijo, con caracter general se deberia
efectuar una correccidén de los reenvios normativos
efectuados, intentando suprimir aquellos en los que las
normas de reenvio y receptora cuentan con una regulacidn

uniforme o desdoblada en preceptos diferentes.

El reenvio abstracto al Ordenamiento juridico o a

las leyes de aplicacidén puede resultar innecesario.

Los reenvios generales sectoriales, tanto al Derecho
estatal (legislacién de procedimiento administrativo
comun, de régimen local, de expropiacién forzosa, etc.)
como al Derecho autondémico (aguas, ordenacidén especial
del suelo, patrimonio histdérico, etc.) podrian

suprimirse del cuerpo del Proyecto de Ley ©para
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unificarlos en una disposicién adicional en donde de
manera precisa y concreta se disponga, sin perjuicio del
contenido del Proyecto de Ley, el régimen Jjuridico

complementario aplicable, sea estatal o autondmico.

De esta manera, se simplificaria su uso al recogerse
en una Unica disposicién todo el Derecho sectorial,
estatal o autondémico, que delimita el contenido de 1la
competencia autondémica de la que el Proyecto de ley es

expresidédn normativa.

Mencidén especifica merece la disposicidén adicional
quinta 1 y 2 PL, que recoge de forma especifica reenvios
a normas reglamentarias de este Comunidad Autdbénoma. Una
modificacién de tales normas obligaria a modificar la
ley, 1incorreccidén que deberia eludirse. En este caso,
bastaria un reenvio general sectorial sin mencionar

norma juridica concreta.

Sobre 1la reiteracién de disposiciones legales y

normativa basica del Estado en el Proyecto de Ley.
9. Mencidbébn singular merece la transcripcidén por el
Proyecto de Ley de preceptos legales vigentes tanto

estatales, fundamentalmente bésicos, como de la propia

Comunidad Autdédnoma.

A. Reproduccién del Derecho estatal.
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Por 1lo que atafie a la reproduccidén normativa,
debemos reiterar una vez mads la doctrina constitucional
sobre las «leges repetitae» [entre otras muchas, las
SSTC 10/1982, de 23 de marzo, FJ 8; 62/1991, de 22 de
marzo, FJ 4, b); 147/1993, de 29 de abril, FJ 4;
162/1996, de 17 de octubre, FJ 3; 150/1998, de 30 de
julio, FJ 4; 47/2004, de 25 de marzo, FJ 8; y 341/2005,
de 21 de diciembre, FJ 9].

En general, el Tribunal Constitucional ha advertido
que este procedimiento de repeticidn, al utilizarse por
6érganos legislativos distintos, con ambitos de
competencia distintos, estd inevitablemente 1llamado a
engendrar tarde o temprano una innecesaria complicacidn
normativa, cuando no confusidén e inseguridad (SSTC
40/1981, de 18 de diciembre, y 10/1982, de 23 de marzo).
En tales supuestos, el Tribunal Constitucional precisa
que la cuestidén principal gque se suscita consiste en
determinar si el ente autor de la norma que reproduce

otra dictada por ente distinto posee o no competencia en

la materia a que la primera norma se refiere (STC
149/1985). Asi, la reproduccién por la legislaciédn
autondémica de normas estatales en materias que

correspondan a la exclusiva competencia del Estado ha
llevado al Tribunal Constitucional a sefialar que su
simple reproduccién por la legislacidén autondmica,
ademds de ser una peligrosa técnica legislativa, incurre
en inconstitucionalidad por invasidén de competencias en
materias cuya regulacidén no corresponde a la Comunidad

Autdédnoma (STC 69/1991).
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Del mismo modo, en su Sentencia 162/1996, de 17 de
octubre, el Tribunal Constitucional advierte de 1la
posible inconstitucionalidad de estas practicas
legislativas por resultar inadecuadas al sistema de
fuentes constitucionalmente configurado, lo gue acontece
cuando se reproducen en la ley preceptos
constitucionales de leyes orgénicas o de normas
incluidas en la legislacidén bésica del Estado (SSTC
40/1981, 26/1982, 76/1983 y 162/1996, entre otras). En
estos casos, conforme sefiala el Tribunal, se trata de
practicas que pueden mover a la confusidén normativa vy
conducir a la inconstitucionalidad derivada de la norma,
como ocurre en aquellos supuestos en los que el precepto
reproducido pierde su vigencia o es modificado,
manteniéndose vigente, sin embargo, el que lo

reproducia.

No obstante, el Tribunal Constitucional ha dejado a
salvo la posibilidad de reiteracién en la norma
autondmica cuando ésta sirve a la finalidad de
complementar la norma autondmica para dotarla de sentido
0 1inteligibilidad. Sefiala asi en su Sentencia 47/2004,
de 29 de marzo, qgue esta proscripcidédn de la reiteraciodn
o reproduccidén de normas por el Legislador autondémico no
debe extenderse a aquellos supuestos en que la
reiteracién simplemente consiste en incorporar a la
normativa autonémica, ejercida ésta en su ambito
competencial, determinados preceptos del ordenamiento

procesal general con la sola finalidad de dotar de
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sentido o inteligibilidad al texto normativo autondmico.
Se trata en estos casos, en definitiva, de ofrecer un
texto normativo en el que las normas legales de
competencia autondémica queden integradas con otras de
competencia estatal, proporcionando una visidén
sistematica sobre el régimen juridico (doctrina

reiterada en los Dictémenes de este Consejo 119/2014 vy

238/2014) .

Respecto de la legislacidédn basica, reiteradamente ha
seflalado el Tribunal Constitucional que su reproducciédn
por la legislacidén de desarrollo no es de por si
inconstitucional cuando la repeticidén sea inevitable
para dotar de inteligibilidad al texto normativo
autondémico (STC 47/2004, entre otras). No obstante, para
ello es necesario que este cumpla efectivamente su
funcidén de desarrollo, es decir, que establezca normas
que concreten las normas béasicas, adaptdndolas a las
especificidades de la Comunidad Autédénoma y a las propias

opciones de la politica autondémica en la materia.

Tal como seflalamos en el Dictamen 82/2014, la
reiteracién de preceptos basicos de competencia estatal
«no sbélo no es necesaria, por hallarse ya regulado en la
propia ley Dbésica, sino que, ademéds, constituye una
incorrecta técnica normativa, como ha venido sefialando
el Tribunal Constitucional desde su paradigmética
Sentencia 38/1982, de 22 de junio, o, posteriormente, la

STC 341/2005, de 21 de diciembre.
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Ello se agrava por el hecho de que en la mayoria de
las ocasiones no se produce tal incorporacidédn de forma
literal, lo que constituye una extralimitacidn
competencial que podria conllevar la
inconstitucionalidad de la norma autondmica cuando

altera el contenido de los preceptos basicos».

B. Reproduccién de Derecho propio.

El Proyecto de Ley también reincorpora a su
contenido Derecho propio vigente de esta Comunidad
Autdnoma, aunque adaptado al nuevo modelo urbanistico

del que el Proyecto de Ley es expresidn normativa.

Antinomias normativas.

10. Se debe evitar asi mismo la generacidén de
antinomias normativas en la medida que el proyecto
normativo incorpore preceptos contradictorios, como
ocurre con la jerarquia entre los distintos instrumentos
de ordenacidén, con el alcance que se verd més adelante.
Esta préactica afecta sin duda a la seguridad juridica,

por lo que deberia evitarse.

Acerca de 1la remisién a la regulacién de rango

reglamentario.
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11. Especial mencidén merece el uso que el Proyecto
de Ley hace de la habilitacién a la potestad
reglamentaria del Gobierno para que el contenido de 1la
ley que resulte pueda ser completado, desarrollado o
pormenorizado, que son las funciones que el Ordenamiento

asigna al reglamento ejecutivo de ley.

La exposicién de motivos del Proyecto de Ley sefiala
que uno de los fines propuestos es el de crear un Unico
texto dotado de unidad interna 'y <coherencia que
incluyera todo el Derecho urbanistico de esta Comunidad
Autdnoma, limitando el desarrollo reglamentario a
aspectos concretos, sobre todo a aquellos de novedosa
introduccidédn en el Ordenamiento urbanistico turistico,
reduciendo al minimo el desarrollo reglamentario, «que
normalmente requiere un largo periodo de tiempo, con
periodos transitorios de adaptacidén que pueden frustrar

cualquier reforma normativa».

Sin embargo, tal pretensioén de potestad
reglamentaria contenida no parece haber tenido plena
consecucidén en el Proyecto de Ley, que realiza numerosas
habilitaciones a la potestad reglamentaria del Gobierno
para el desarrollo de la misma, que se explica, en
parte, por la extensidén, naturaleza y unificacidn que

pretende el Proyecto de Ley.
En efecto, un repaso del texto propuesto acredita un

intenso uso de la técnica de la habilitacidn

reglamentaria, al margen de la habilitacidén general de
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la disposicién final séptima PL (conforme con la cual
«se autoriza al Gobierno a dictar cuantas normas vy
disposiciones sean necesarias para el desarrollo de 1o

dispuesto en la presente ley»).

En relacidén con el contenido de esta disposiciédn
general de habilitacién de la potestad reglamentaria,
debe sefilalarse que el Gobierno, en cumplimiento de 1o
dispuesto en la ley, puede dictar «normas y
disposiciones», que sbélo pueden ser reglamentarias, por
lo que se trata de una redundancia innecesaria. Quizés,
la norma propuesta trataba de distinguir entre
«desarrollo» y «aplicacidén», aquél, por normas; y ésta,
por actos, en ambos casos, por Decreto. Desarrollo -es
decir, complemento y pormenorizacidédn del contenido de 1la
ley- sb6lo existe en el primer caso. Preceptos que
contemplan actuaciones aplicativas gubernativas se

encuentran en los arts. 21.2, 142.1 y 176.1 PL.

En el Proyecto de Ley se efecttan considerables
indicaciones al ejercicio de la potestad reglamentaria

gubernativa, con diferente alcance.

Tales referencias se encuentran en los arts. 13.5
PL (composicidén, estructura y régimen de funcionamiento
del o6rgano colegiado que se contempla), 23.2 PL
(organizacidén y régimen de funcionamiento del Consejo
Cartogradfico de Canarias), 25.4 PL (organizacidén vy
funcionamiento de la Oficina de Consulta Juridica), 26.2

PL, (estructura y régimen Jjuridico y funcionamiento del
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Observatorio del Paisaje), 37.3 PL (condiciones del
ejercicio del derecho a compensacién de los propietarios
del suelo rustico de proteccién ambiental por diligente
conservacién y mejora del paisaje y de los valores
protegidos), 38.3.c) PL (aseguramiento de la ejecucidn
de la totalidad de 1los servicios que demanden las
construcciones e instalaciones autorizadas como deber de
los propietarios de suelo rustico), 40.5 PL (estructura,
organizacién, funcionamiento y otras determinaciones de
los Fondos insulares de compensacidn de la
conservacidn), 53 PL (deberes de las personas
propietarias de suelo urbano no consolidado por la
urbanizacidén), 62.1 PL (excepciones sobre uso ordinario
en suelo rustico para posibilitar 1la vigilancia de
Espacios Naturales Protegidos o de instalaciones
autorizadas), 62.6 PL (condiciones para rehabilitacién,
reconstruccién de edificios de valor etnografico y el
traslado y nueva construccidén de edificios en situacidn
de fuera de ordenacidén afectados por una obra publica,
en suelo rustico), 65.2 PL (condiciones urbanisticas de
los diferentes usos y actividades en suelo rustico, asi
como requisitos sustantivos y documentales), 87.9 PL
(normas, criterios vy metodologia a wutilizar por el
6rgano ambiental) 114.1 PL (tramitacién de los planes y
normas de espacios naturales protegidos y de la Red
Natura 2000), 134.4 PL (desarrollo de las
determinaciones, contenido sustancial y documental y los
procedimientos de aprobacioén de instrumentos de
ordenacidn urbanistica), 138.1.b) PL (tipo de

equipamientos vy, en su caso, las reservas minimas),
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147.3 PL (planes especiales de ordenaciédn de Aarea
afectada por la declaracién de un conjunto histérico),
176.4 PL (contenido de las normas de conservacidédn de los
lugares integrados en la Red Natura 2000 no coincidentes
con los espacios de la Red Canaria de Espacios Naturales
Protegidos), 186.3 PL (ponderacién de los paradmetros
para las compensaciones a los municipios pertenecientes
al drea de influencia socioecondémica de espacios
naturales protegidos), 191 PL (funciones de las Juntas
Rectoras de los Parques Naturales), 199.2 PL (criterios
y condiciones para la fijacidén de plazos en la
organizacidén temporal de la ejecucidn del planeamiento),
203.3 PL (delimitacidén de unidades de actuacidén), 208.3
PL (relacidén pormenorizada de los gastos de ejecucidn vy
de planeamiento), 217.1 PL (contenido de los estatutos
de la entidad de gestidén y bases de actuacidén del
sistema), 221.2 PL (procedimiento para la sustitucién o
cambio de los sistemas de ejecucidédn privada), 251 PL
(procedimiento de tasacidn conjunta), 254 .1 PL
(tramitacién de la declaracidédn del incumplimiento vy
sustitucién del sistema por el de ejecucidn forzosa),
263.2 PL (procedimiento administrativo de sustitucidn
del propietario y expropiaciédn por incumplimiento de 1la
funcién social), 268.2 PL (procedimiento para la
recepciétn de las obras de urbanizacidén), 330.2 PL
(modificacién de 1la relacidén de actuaciones sujetas a
licencia), 331.3 PL (modificacidén de 1la relacidn de
actuaciones exentas de las licencias del apartado 2),
333.3 PL (modificacidén de la relaciédn de actuaciones

exentas de las licencias del apartado 2) vy 406.1 PL
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(procedimiento sancionador en materia de ordenacidén del

territorio, urbanismo y proteccién del medio natural).

Tales habilitaciones no poseen el mismo alcance,
pues existen habilitaciones que parten del contenido de
preceptos dotados de contenido material, mientras que en
otros casos la habilitacién no dispone de contenido
sustancial legal que permita delimitar el alcance de la
potestad reglamentaria a ejercer, lo gque en algun caso
podria ser cuestionable, como técnica normativa, en

funcidén de la materia de que en cada caso se trate.

Especial mencidén merece la disposicidédn transitoria
quinta 3 PL, gue habilita a «Orden del departamento
competente en materia de ordenaciédn del territorio» para
que pueda (“podra”) «precisar con mayor detalle la
equiparacidén formulada en esta disposicidn transitoriax».
Se trata de una habilitacién inadecuada por cuanto es la
citada disposicidédn transitoria PL la que efectua la
«equiparacién de categorias de suelo rustico», por 1lo
que no se justifica el alcance de esta posibilidad de
mayor detalle gque se remite a la Orden del Consejero. En
la medida en que tal precisidén pudiera afectar a los
derechos patrimoniales afectos a las distintas
categorias de suelo rUstico, se deberia indicar de qué
tipo de detalles se trata, y, en cualquier caso, que tal
precisidén no puede afectar al contenido de la

equiparacidén dispuesta por el Proyecto de Ley.

ITI
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Observaciones al articulado y disposiciones del

Proyecto de Ley.

Antes de entrar a examinar el fondo del Proyecto de
Ley sometido a consulta, conviene seflalar que el
dictamen se centra en el andlisis de las cuestiones méas
relevantes del texto de la iniciativa legislativa, sin
entrar de nuevo a analizar los articulos gque reproducen
la normativa Dbéasica vigente o gque no presentan

objeciones.

Titulo Preliminar (articulos 1-26).

Capitulo II. Principios.

- Articulos 3, 4 y 5. Desarrollo sostenible,

criterios de intervencién y principios especificos.

Los principios que se contienen en el Capitulo II
del Titulo Preliminar del Proyecto de Ley traen causa,
en mayor o menor medida, de las directrices de
ordenacién general recogidas en el Anexo de la Ley
19/2003, de 14 de abril, que el apartado 1l.c) de la
disposicién derogatoria uUnica del PL deroga expresamente
(junto con la memoria). En este sentido, los arts. 3 y 4
PL reproducen las directrices 7 y 8, mientras que el
art. 5 acoge de forma genérica y simplificada parte de

los principios de las directrices en relacidén con 1los
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espacios naturales y con la ordenacidén territorial vy

urbanistica.

Por lo que se refiere al art. 3 PL, que lleva por
rubrica «Desarrollo sostenible», conviene mencionar el
apartado 4 de la memoria de las directrices de
ordenacién general que ahora se van a derogar, cuando

sefiala sobre esta cuestidén lo siguiente:

«El1 objetivo final de una politica de desarrollo
sostenible es el desarrollo humano sostenible, la mejora de
las condiciones de vida de toda la poblacidén, incluidas las
generaciones futuras. No es sostenible un desarrollo gue
preserve los recursos naturales a costa de disminuir la renta,
el nivel de empleo o la calidad de wvida, que aumente el riesgo
de estancamiento o que suponga un freno a las tendencias
dinamizadoras; pero no debe identificarse calidad de vida con
modos de consumo casi patolégicos, o con el derroche de
recursos naturales. Conseguir que el desarrollo econdémico sea
sostenible, duradero, que la sociedad sea cada vez mas justa,
que el patrimonio natural y cultural se incrementen no va a
ser gratuito; requiere de sacrificios, especialmente en 1los
modos de produccién y consumo de bienes y de recursos

naturales, como el suelo, el agua o la energia.

No existe wun Unico o universal modelo de sociedad
sostenible al que debamos dirigirnos, ni existen principios
absolutos que marquen el sendero. Se trata de avanzar desde
nuestra propia y actual realidad, eliminando poco a poco los
modos de produccién, consumo y comportamientos mas

destructores de nuestros recursos, menos equitativos y justos,
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menos solidarios entre nosotros y con las generaciones futuras

(L) ».

Por su parte, como se anuncia en la exposicién de
motivos del Proyecto de Ley, el desarrollo sostenible es
uno de los principios béasicos en los que se sustenta la
norma, en la medida en qgue se trata de un principio vy
directriz que debe guiar la ordenacidén e intervenciédn
sobre el suelo de las islas; y sSu reconocimiento vy
proteccidén se lleva a cabo ahora a partir de un
equilibrio que la norma proyectada pretende alcanzar, a
saber: «facilitar la actividad econdémica y social en los
suelos aptos para ser desarrollados o recuperados,
renovando las reglas aplicables, Yy paralelamente,
proteger y conservar los espacios y suelos mas valiosos,
ya Sea por sus valores naturales ya sea porque aseguran
la sostenibilidad de aquel desarrollo (.)». Este
entendimiento sobre el que descansa el equilibrio que
acaba de exponerse vy que se configura como piedra
angular del Proyecto de Ley, debe vincularse, ademés,
con el impacto de la actual situaciédn de crisis
econdmico-financiera, lo gque hace méds patente atn la

necesidad de la modificacidén legislativa.

- Articulo 6. Participacién ciudadana.

Es trasunto este articulo del derecho
constitucionalmente reconocido en el art. 105.a) de 1la

Constitucidn, que garantiza el derecho de los ciudadanos

a participar directamente o por medio de organizaciones
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y asociaciones en la elaboracidén de las disposiciones
administrativas que les afecten, entre las cuales se
encuentran evidentemente los instrumentos de ordenacién

y planeamiento.

En desarrollo de los arts. 33 y 45, 47 y 105.a) de
la Constitucidén, la legislacidédn basica estatal establece
que la ordenacidén territorial % urbanistica son
funciones publicas, y que los ciudadanos han de
participar efectivamente en los procedimientos de
elaboracidén vy aprobacidén de cualgquier instrumento de
ordenacidén territorial o urbanistica y de su evaluacidn
ambiental mediante la formulacién de alegaciones,
observaciones, propuestas, reclamaciones y quejas y a
obtener de la Administracién una respuesta motivada
l[art. 4.2, c), de caracter béasico, del Texto Refundido
de la Ley del Suelo y Rehabilitacidén Urbana, aprobado
por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre].
Este derecho, por lo deméas, se encuentra
indefectiblemente unido al reconocido en el art. 7 PL
(«Derecho a la informacién urbanistica»), que lo

complementa.

Por otra parte, la Ley 27/2006, de 18 de Jjulio,
reguladora de los derechos de acceso a la informacién,
de participacién pUblica y de acceso a la justicia en
materia de medio ambiente (que incorpora las Directivas
2003/4/CE 'y 2003/35/CE), establece que el publico
participard en la elaboracidén de las disposiciones de

caradcter general sobre ordenacidén del territorio vy
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utilizacién de 1los suelos mediante la expresidén de
observaciones y opiniones «cuando estén abiertas todas
las posibilidades antes de que se adopten decisiones
sobre el plan, programa o disposicién de caréacter
general», debiéndose tener debidamente en cuenta en la
adopcién de esas decisiones los resultados de la
participacién publica [art. l16.1, b) y ¢)l. Los

preceptos citados tienen caréacter béasico.

De la Constitucién y de la legislacidn Dbéasica
resulta que la potestad de ordenacidédn territorial vy
urbanistica es una potestad publica indeclinable, y que
su ejercicio comprende: instrumentar la participacién
publica en la elaboracién de los instrumentos de
planeamiento, contestar motivadamente las alegaciones de
los ciudadanos, realizar la evaluacidén ambiental de los
instrumentos de planeamiento en el seno de la cual se ha
de consultar a los ciudadanos sobre las repercusiones
medioambientales, y recabar los informes preceptivos de
otras Administraciones, por lo que los arts. 6 y 7 PL

resultan correctos.

- Articulo 9. Compensar por conservar.

Se formula en aquel articulo el ©principio de
compensar por conservar en relacién con los suelos
risticos protegidos por sus valores ambientales. Tal
compensacidén se hard efectiva a través del Fondo Insular
de Compensacién de la Conservacidédn regulado en el art.

40 PL, que, a su vez, remite a una futura disposicidn
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reglamentaria para la fijacidén de la estructura,
organizacién y funcionamiento, entre otros aspectos, del

citado Fondo.

Con todo, 1la referencia que hace el apartado 2 de
este precepto a la conservacidédn «diligente» resulta
insuficiente por la amplitud de su contenido. En efecto,
se utiliza aqui un concepto Jjuridico indeterminado que

puede generar inseguridad juridica (art. 9.3 CE).

- Articulo 16. Entidades instrumentales.

La doctrina de este Consejo respecto a la
consideracidén de «medios propios», tal como se ha
expresado en el Dictamen 82/2014, indica que «los entes
instrumentales de la Administracién autonoémica
especializados en la ordenacidédn urbanistica pueden tener
la consideracién de medios propios de dicha
Administracidén cuando ésta sea la promotora de 1los
instrumentos de planeamiento que le corresponda
elaborar, bien porgque en la ley le atribuya directamente
esa elaboracidén, bien porque se la atribuya de manera
subsidiaria ante la inactividad de las Administraciones
locales, Cabildos y Ayuntamientos, en la elaboracidén de

dichos instrumentos».

- Articulo 23. Consejo Cartografico de Canarias.

Si el Proyecto de Ley pretende priorizar 1las
competencias municipales en este o6rgano de la Comunidad

Auténoma, en el que se prevé representaciédn de los
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Cabildos 1Insulares y de la Administracidén General del
Estado con competencia en materia cartografica, deberia

completarse con la representacién de los Ayuntamientos.

- Articulo 24. Registro del Planeamiento de

Canarias.

Este Registro no es una entidad ni un &érgano
especializado, por lo que su incardinacidén en la Seccidn
2% del Capitulo 1III, rubricada “Entidades vy &rganos

especializados”, no resulta sistematicamente adecuada.

Titulo I. Régimen juridico del suelo (articulos 27-

59).

Seccién 1°®. Contenido de 1la propiedad del suelo

(articulos 27-30).

Estos preceptos béasicamente reproducen los arts. 56
a 59 del wvigente Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacidén del Territorio y de Espacios Naturales de
Canarias, aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8

de mayo.

- Articulo 30. Aprovechamiento urbanistico medio.

El art. 30 PL reproduce el art. 60 del vigente

Texto Refundido de 2000 vy regula el aprovechamiento

urbanistico.
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Su apartado 1 establece que en 1los sectores de
suelo urbanizable y en los &ambitos de suelo urbano no
consolidado, el planeamiento establecera los
aprovechamientos urbanisticos global y medio en funcién
de los wusos, intensidades, tipologias edificatorias vy
circunstancias urbanisticas de los terrenos gque no estén

destinados a viales, zonas verdes y demds dotaciones.

De conformidad con el art. 2.3.d) PL, la dotacidn
se define como la «categoria comprensiva de 1los usos y
servicios publicos, a cargo de la Administracién
competente, asi como de los servicios de interés
econdmico general, en ambos casos con el suelo y las
construcciones e 1instalaciones correspondientes, que
sirvan las necesidades de un sector de suelo
urbanizable, de un &mbito de suelo urbano o de un
asentamiento. Corresponde con la categoria de sistema

local».

El art. 30.1 PL puede generar confusidn, pues si
utiliza el término «dotacidén» en la propia acepcidn
establecida en el art. 2.3.d) podria llevar a entender
que para calcular el aprovechamiento sélo se excluyen
los sistemas 1locales, pero no los sistemas generales,
que se encuentran igualmente definidos en el apartado c)

del art. 2.3 PL.
Por ello, si Dbien pudiera entenderse gque se esté

utilizando el término «dotacidén» en un sentido méas

genérico que el previsto en el art. 2.3.d) PL. Para
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evitar la seflalada confusién, el precepto habria de
contener asi mismo una referencia a 1los «sistemas

generales».

Por otra parte, en su apartado 2, parrafo segundo,
el art. 30 PL establece que los planes parciales fijaréan
la ponderacién relativa de los wusos y tipologias
edificatorias resultantes de su ordenaciédn detallada. En
el precepto no se ha tenido en cuenta gque los planes
generales, de conformidad con lo previsto en los arts.
136.3 vy 143.3 PL, podradn igualmente establecer las
determinaciones de ordenacidn pormenorizada, en todo o
en parte del término municipal, de cualquier clase vy
categoria de suelo, por lo que habria de contenerse una
previsidén en igual sentido en relacidén con estos planes

cuando ordenen directamente el admbito o sector.

- Articulos 31-33. Clasificacién, categorizacién,

calificacién, equivalencia, usos y obras provisionales.

- Articulo 31, apartados 4 y 5.

Los apartados 2 y 3 de este precepto atribuyen al
plan general de ordenacién la clasificacién del suelo,
asi como su adscripcién a la categoria y, en su caso,
subcategoria que corresponda de acuerdo con los

criterios establecidos en la propia ley.

Su apartado 4 atribuye asi mismo al «planeamiento

municipal» la calificacién del suelo de cada clase vy
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categoria de acuerdo con su destino especifico. Este
precepto, sin embargo, en aras a la claridad de 1la
norma, deberia, en concordancia con lo establecido en el
art. 137.A), apartados d) y e) PL, referirse igualmente
al plan general, dado que el concepto de planeamiento
municipal es comprensivo de distintos instrumentos de

ordenacidén urbanistica contemplados en la propia ley.

A su vez, el apartado 5 establece gque «en los casos
establecidos por esta ley o norma de igual rango, 1los
restantes instrumentos de ordenacidn podran establecer
la clasificacidén, categoria, subcategoria e, incluso,

calificacidén en el area sobre el gque se proyecten».

Este precepto implica que en determinados supuestos
contemplados por la propia ley o norma de igual rango se
posibilita una diferente clasificacién, categoria,
subcategoria o calificacidén del suelo a la contemplada
en el plan general de ordenacidén, de tal forma que

prevalece lo sectorial sobre la planificacidén general.

Esta salvedad estada contemplada en el propio
Proyecto de Ley en relacidén con los proyectos de interés

insular o autondémico regulados en sus arts. 124 a 133.

En lo que ahora interesa, estos proyectos, que
podradn ser promovidos por iniciativa publica o privada
(art. 125 PL), podradn ejecutarse en cualquier clase de
suelo con independencia de su clasificacién y

calificacidén urbanistica, con las limitaciones que prevé
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el art. 124.4 PL. A estos efectos, entre sus
determinaciones, deberdn reflejar su adecuacidén al
planeamiento local vigente en el término o términos
municipales en que se asiente o, en su caso,
determinaciones de dicho planeamiento municipal gque han
de ser modificadas como consecuencia de la aprobacién
del proyecto [art. 126.1.9) PL]. Por ultimo, como
corolario de todo ello, el art. 127 PL establece que las
determinaciones contenidas en los proyectos de interés
insular o autondémico prevaleceran sobre el planeamiento
insular vy municipal, gque habradn de adaptarse a los
mismos con ocasidén de la primera modificacidédn que afecte

a ese suelo.

La introduccidén en la normativa de ordenacidén del
territorio y urbanismo de esta posibilidad de modificar
el planeamiento general por medio de proyectos que
tienen naturaleza de instrumentos de ordenacidn
especificos no constituye novedad alguna en la
legislacidén autondmica vigente, pues ya estd prevista en
el apartado 5 del art. 62 ter TRLOTEN, referido a los
proyectos de actuaciédn territorial para la previsidn vy
realizacién de obras, construcciones e 1instalaciones
precisas para la implantacidédn en suelo rGstico no
clasificado como de proteccién ambiental, de dotaciones,
de equipamiento, o de actividades industriales,
energéticas o) turisticas, proyectos que fueron
introducidos por la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de Medidas
urgentes en materia de ordenacidén territorial para la

dinamizacidén sectorial y la ordenacidén del turismo.
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Por tanto, en consonancia con la ultima
modificacién del art. 9 TRLOTEN, operada por 1la Ley
14/2014, de 26 de diciembre, de Armonizacidn %
simplificacién en materia de proteccidén del territorio y
de los recursos naturales, que suprime el principio de
planificacién previa de este articulo, como legitimadora
de las diversas actuaciones sobre el territorio, se
introducen en el Proyecto de Ley 1los proyectos de
interés insular o autondmico como instrumentos de
ordenaciédn especificos, de forma similar a los vya
citados proyectos de actuacidn territorial, de acuerdo
con la previsién que sobre los instrumentos de
ordenacién se contiene en el art. 84.3 y 4 PL. Sobre
esta cuestidédn este Consejo vya se pronuncidé en el
Dictamen 82/2014, de 18 de marzo, en relacidén con la
modificacidén que pretendia operarse del citado art. 9

TRLOTEN, a cuyas consideraciones nos remitimos.

- Articulo 32. Equivalencia a efectos de situacién

del suelo.

Este precepto, dedicado a la equivalencia a efectos
de la situacidén del suelo, establece que los suelos
clasificados y categorizados como suelo rUstico asi como
los suelos <clasificados vy categorizados como suelo
urbanizable hasta la recepcidén de la urbanizacidén se
encuentran en la situacidén basica de suelo rural [letra
a)], en tanto que los suelos categorizados como suelo

urbano asi como los asentamientos rurales asimilados a
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suelo urbano se encuentran en la situacidn Dbésica de

suelo urbanizado [letra b)].

El Proyecto de Ley mantiene la clédsica distinciédn

entre suelo rustico, suelo urbanizable y suelo urbano.

La legislacién béasica por su parte no distingue
entre clases de suelo, en tanto que se considera una
técnica urbanistica de competencia autondémica, sino que
se limita a establecer dos situaciones basicas, qgue son
las de «suelo rural» y «suelo urbanizado» (art. 21 del
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por
el gque se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo
y Rehabilitacidén Urbana, TRLSRU). Sobre esta cuestidn,
las SSTC 61/1997 vy 164/2001, en relacidén con las
competencias estatales ex art. 149.1.% CE, declararon la
constitucionalidad de la clasificacidén del suelo operada
por la legislacidén estatal e, 1incluso, aceptaron la
fijacién de determinados criterios minimos ©para la
consideraciédn de los terrenos dentro de cada una de las
clases de suelo (urbano, urbanizable y no urbanizable,
entonces previstos), teniendo en cuenta el carécter
instrumental de la clasificacidén del suelo respecto a la
regulacién de las condiciones bédsicas del ejercicio del
derecho de propiedad urbana. Esta clasificacién
tripartita se define por el Tribunal como un instrumento
técnico para la configuracién de los distintos estatutos
de la propiedad urbana y, a su juicio, no prefigura un
concreto modelo urbanistico ni limita a las Comunidades

Autdénomas para fijar y regular, a efectos de
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planificacidén o gestidn, otras clasificaciones distintas
y superpuestas a las estatales. Sobre esta base, la
Comunidad Autdénoma, en ejercicio de sus competencias
exclusivas en materia de ordenacién del territorio vy
urbanismo, puede efectuar las clasificaciones que estime
oportunas, siempre que se ajuste a los criterios en

aquella establecidos (SSTC 61/1997 y 164/2001).

En este sentido, no ofrece reparos lo dispuesto en
el apartado 1 de este art. 32 PL, que se ajusta a la
situacidén de suelo rural gque se establece en el art.

21.2.a) y b) TRLSRU.

El apartado 3 de este mismo art. 21 TRLSRU dispone
que se halla en situacidn de suelo urbanizado el que se
encuentre en alguna de las siguientes condiciones: haber
sido urbanizado en ejecucidn del correspondiente
instrumento de ordenacidn [apartado a)l: tener
instaladas y operativas, conforme con lo establecido en
la legislacidén urbanistica las infraestructuras y los
servicios necesarios, mediante su conexidédn en red, para
satisfacer la demanda de los wusos y edificaciones
existentes o previstos por la ordenacidén urbanistica o
poder llegar a contar con ellos sin otras obras que las
de conexién con las instalaciones preexistentes
[apartado Db)]; o, por uUltimo, estar ocupado por la
edificacidén, en el porcentaje de los espacios aptos para
ella que determina la legislacidn de ordenacidn

territorial o urbanistica, seguin la ordenacidn propuesta
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por el instrumento de planificacidén correspondiente

[apartado c)].

La letra Db) del art. 32 PL considera en la
situacién de suelo urbanizado los suelos clasificados vy

categorizados como suelo urbano.

De esta forma, la clasificacidén de suelo urbanizado
ya no se hace depender de su efectiva urbanizacién o no,
de tal forma que tanto el suelo urbano consolidado como

aquél que no cuenta con los servicios de urbanizacidn

(no consolidado) tienen la consideracidén de suelo
urbanizado.
Esta clasificacién se entiende, sin embargo,

ajustada a lo previsto en el art. 21.3 TRLSRU, dado que
en este precepto se considera en situacidén de urbanizado
no sbélo el suelo que cuente con los servicios de
urbanizacidén, bien ya culminados o bien pendientes solo
de realizar las conexiones con los servicios
urbanisticos vya existentes, sino también aquel suelo
ocupado por la edificacidén, de tal forma que considera
suelo wurbanizado el suelo en que la edificacidén se

encuentre consolidada.

No obstante, aunque en el art. 48.1.Db) PL se
concretan las condiciones a que se refiere el art. 21.3
TRLSRU para ser considerados suelos urbanizados, en este

art. 32.b) PL habria de concretarse que solo aquellos
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suelos que cumplan los requisitos a los que se refiere

la legislacién bésica se consideran urbanizados.

Capitulo II. Suelo rustico (articulos 34-40).

- Articulo 37.3. Derechos de las personas

propietarias del suelo rustico.

De conformidad con el art. 9 PL, que establece el
principio de compensar por conservar, la contribucidén a
la conservacidén del suelo con valores ambientales y del
paisaje constituye funcidn social especifica del derecho
de propiedad de los suelos donde se generan plusvalias
urbanisticas (apartado 1). De acuerdo con esa funcidn
social especifica, quienes se beneficien de la
existencia 'y conservacién de esos espacios deben
contribuir a su conservacidén, mientras que guienes 1los
conserven con diligencia habrdn de ser objeto de
compensacién en los términos previstos en la propia ley

(apartado 2).

En aplicacidén de este principio, el art. 37.3 PL
otorga al propietario de suelo rUstico de proteccién
ambiental el derecho a ser compensado por la diligente
conservacién y mejora del paisaje y, en su caso, de los
valores protegidos. Conforme con este mismo precepto,
este derecho seréd, como minimo, equivalente al 0,5% del
valor catastral que corresponda, siempre que acredite la
adecuada conservacidén del suelo, incrementdndose esta

cuantia en la medida de las mejoras efectivas que se
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realicen en ese espacio y que sean comprobadas por el

Cabildo correspondiente.

El articulo remite a la regulacién reglamentaria
las condiciones de ejercicio de este derecho vy 1las
formas y periodicidad de la compensacién, y excluye de
este derecho los terrenos, cualquiera que sea su
naturaleza, cuya titularidad ostenten las

Administraciones Publicas.

Aunque la legislacidn basica no contemple
expresamente este derecho de compensacidén, el mismo
resulta coherente con la finalidad de incentivar
activamente la proteccidén de los valores naturales, méas
alld de los estrictos deberes ©por parte de 1los
propietarios de este tipo de suelo rustico, de acuerdo
con las competencias que en materia de ordenacidén del
territorio y de proteccidén del medio ambiente posee la
Comunidad Autdénoma, que desarrolla la normativa basica
(art. 16 TRLSRU), vy no la contradice por cuanto dicha
compensacién establecida en norma de rango legal tiene
cobertura en la indemnizacidén que prevé el art. 4.1

TRLSRU.

Ahora bien, tal y como hemos citado en relacidén con
el art. 9 PL, la regulacién prevista adolece de una
marcada indefinicidén, por cuanto no se concreta el
supuesto de hecho que daria lugar a esta compensacidn,
indicando Unicamente que lo sera la «diligente»

conservacidn.
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- Articulo. 40. Fondo Insular de Compensacién de la

Conservacién.

El art. 40 PL crea el Fondo Insular de Compensacién
de la Conservacién, que tiene por finalidad hacer
efectivo el derecho a la compensacién por conservar y
que se nutrird de las aportaciones que realicen 1los
titulares de suelo urbanizable ordenado, urbano no
consolidado y urbano incluido en actuaciones de dotacidn
con incremento de edificabilidad, asi como de 1las
aportaciones que realicen las Administraciones publicas
y de los recursos procedentes de los 1ingresos por
sanciones en los términos de la misma ley. También en
relacidén con este Fondo, el apartado 5 de este art. 40
PL remite a la potestad reglamentaria la regulacidn de

su régimen.

El art. 40 PL, tampoco establece el régimen
juridico de -este Fondo, remitiendo al reglamento su
completa regulacidédn. En este sentido, la ley deberia
establecer 1los supuestos que podrian dar lugar a un
incremento de la compensacién o la periodicidad de 1la
misma, como parte integrante de su régimen Juridico

legal.

Al margen de lo sefialado, es preciso tener en cuenta
ademds que la conservacidédn y mantenimiento del suelo
ristico es un deber que se impone a sus propietarios,

tal como se establece en el art. 15.1.b) TRLSRU, con el
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contenido que se establece en el art. 16 TRLSRU vy
contempla asimismo el art. 38 PL. Por ello, no se
compadece bien con la existencia de este deber el
paralelo reconocimiento de un derecho a la compensacién

por su cumplimiento.

Por ultimo, este articulo en su apartado 3, aunque
con una redaccién poco clara, otorga preferencia para
recibir la compensacién a los propietarios de suelo de
proteccidén ambiental incluidos en espacios naturales.
Esta regulacién resulta contradictoria con lo previsto
en los arts. 9.2 y 37.3 PL, pues en estos preceptos se
reconoce el derecho a la compensacidédn con caracter
general a todos 1los propietarios de suelo rustico de
proteccidédn ambiental que efectien una conservacidn

«diligentex».

Capitulo III. Suelo urbanizable (articulos 41-47).

- Articulos 43 y 45. Derechos de las personas

propietarias de suelo urbanizado no ordenado y ordenado.

Estos articulos regulan, respectivamente, los
derechos de 1los propietarios de suelo urbanizable no
ordenado vy ordenado contemplados en la legislacién

bédsica, en el art. 13.2 TRLSRU.
En los mismos, sin embargo, no se contempla el

derecho a participar en la ejecucidén de las actuaciones

de nueva urbanizacién, en régimen de equitativa
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distribucidén de beneficios y cargas entre todos 1los
propietarios afectados en proporcién a su aportaciédn,

que concede el art. 13.1, parrafo tercero, TRLSRU.

- Articulo 46. Deberes de las personas propietarias

del suelo urbanizable ordenado.

El art. 46 PL no contempla entre los deberes que el
citado Texto Refundido impone al propietario el previsto
en el art. 16.3, de caracter Dbéasico, relativos a 1la
asuncidén, como carga real, de la participacidén en 1los
deberes legales de la promocidén y al deber de permitir
la ocupacién de los bienes necesarios para la
realizacidén de las obras, en su caso, al promotor de la

iniciativa.

Capitulo IV. Suelo urbano (articulos 48-59).

- Articulo 51. Derechos de las personas

propietarias de suelo urbano no consolidado.

Entre los derechos reconocidos en este art. 51 PL a
los propietarios de suelo urbano no se contempla el
derecho a obtener, en sSu caso, la conformidad o
autorizacién administrativa correspondiente para
realizar actuaciones sobre el medio urbano a gque se

refiere el art. 14.d) TRLSRU.

En cuanto a su apartado a), la categoria de suelo

urbanizable no programado no se contempla en el Proyecto
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de Ley, ni en el art. 42 PL, que sdélo establece las
categorias de suelo urbanizable ordenado y no ordenado,
ni en ninguin otro articulo. En todo caso, dado que este
art. 5l.a) se refiere a usos y obras provisionales, la
remisién habria de efectuarse a los términos del art. 33
PL, que es el que contempla la posibilidad de los usos y

obras de este carécter.

- Articulo 55.2. Derechos de las personas

propietarias en actuaciones de dotacién.

Procede wuna mejor redaccidén de este precepto en
tanto que identifica el suelo wurbano incluido en
actuaciones de dotacién como una categoria de suelo,
cuando deberia referirse a las personas propietarias de
suelo incluido en estas actuaciones, como se delimita en

su apartado 1.

Titulo II. Utilizacidén del suelo rustico (articulos

60-81) .

Capitulo I. Régimen General.

- Articulos 60 a 65.

Estos preceptos establecen los usos en suelo rustico,

distinguiendo entre wusos, actividades vy construcciones

ordinarios (art. 61), ordinarios especificos (art. 62),

complementarios (art. 63) y los de interés publico o
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social (art. 64). Ademéds, el art. 65 PL establece los

usos, actividades y construcciones autorizables.

De acuerdo con la Jjurisprudencia del Tribunal
Constitucional, es competencia autondémica fijar los usos
de cualguier clase de suelo (SSTC 61/1997 y 164/2001), por
lo que el legislador autondémico se encuentra habilitado
para establecer y distinguir distintos tipos de usos en el

suelo rustico.

No obstante, es preciso tener en cuenta que el art.
13.1 TRLSRU, de caracter basico, establece para esta clase
de suelo que 1las facultades del derecho de propiedad
comprenden usar, disfrutar vy disponer 1los terrenos
conforme a su naturaleza, debiendo destinarse al uso
agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro
vinculado a la wutilizacidédn racional de 1los recursos

naturales.

De los términos en que se expresa la exposicidén de
motivos, resulta que constituye uno de los objetivos de
la ley la potenciacién del aprovechamiento de los suelos
de proteccidén econdmica (b4dsicamente, 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 caracter profesional y no meramente
artesanal y tradicional, y a ayudar a la generacidén de

rentas complementarias que consoliden el sector primario
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como garantia 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 y
concretando las facultades que comportan, entre las que
se mencionan todas aquellas que se vayan desarrollando
de acuerdo con la evolucidén tecnoldgica de esas
actividades e industrias. Ademds, se relacionan sin
cardcter limitativo los usos complementarios admisibles,
desde 1la venta de productos agrarios, hasta el wuso
turistico, pasando por la produccién de energias
renovables y cualesquiera otras que, proporcionales a
las explotaciones y, en todo caso, con limitacidén 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 sdélo imprescindible para
el sector primario, sino ordenado de modo que contribuya
a su desarrollo y consolidacidén como sector econdmico

estratégico.

Se colige de todo ello que el Proyecto de Ley
contempla una regulacidén del suelo rustico que amplia
notablemente los usos permitidos, acompafiada de un
régimen méas flexible en relacién con los titulos
habilitantes. En todos estos nuevos usos late, en
concordancia con lo seflalado en la exposicidén de
motivos, una utilizacidén del suelo rustico por motivos

econdmicos.
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Plantea de entrada esta nueva regulacién su
compatibilidad con el principio de desarrollo sostenible
contemplado en el art. 3 TRLSRU, de caracter Dbasico,
cuyo apartado 2 sefiala que las politicas publicas deben
propiciar el uso racional de 1los recursos naturales,
contribuyendo en particular a la eficacia de las medidas
de conservacién y mejora de la naturaleza, la flora y la
fauna y de la proteccién del patrimonio cultural y del
paisaje, asi como la proteccidén, adecuada a su caracter,
del medio rural y la preservacidén de los valores del
suelo innecesario o inidéneo para atender las

necesidades de transformacidén urbanistica.

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

racional de los recursos naturales.

Establece asimismo este precepto que, con caracter
excepcional y por el procedimiento y con las condiciones
previstas en la legislacién de ordenacidén territorial vy
urbanistica, podradn legitimarse actos y usos especificos

que sean de interés publico o social que contribuyan a
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la ordenacién y el desarrollo rurales o que hayan de

emplazarse en el medio rural.

Por consiguiente, de conformidad con esta regulacidn
basica, todos los usos que no figuren entre los primeros
citados, dirigidos a la wutilizacidén racional de 1los

recursos naturales, deben tener cardcter excepcional.

Esto afecta a wvarios de 1los usos, actividades vy
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 PL y en el art. 67 PL.

- Articulo 70. Usos admisibles en los

asentamientos.

El apartado b) se refiere a wuna superficie no
superior al 60% de la «prevista para los planes
parciales», relacionando las reservas con el instrumento
de ordenacidén, en lugar de referirse a la <clase o
categoria de suelo o a la actuacidén de transformacidn

urbanistica prevista sobre el mismo.

Por otra parte, el apartado d) requiere una mejor
redaccién, dado que la prevista resulta inconexa al
expresar «asi como las necesidades los residentes», en

lugar de asi como con las necesidades de los residentes.
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Capitulo III. Titulos habilitantes (articulos 75-
81) .

- Articulo 81. Autorizacién insular de eventos

deportivos que discurran campo a través.

Este articulo permite 1la celebracidén de eventos
deportivos vy recreativos con vehiculos a motor que
discurran campo a través, por pistas o) caminos
forestales, cortafuegos, vias forestales de extraccidn
de madera, senderos, caminos de cabafia o por el cauce de

barrancos.

En su apartado 2, contempla la posibilidad genérica
de que se lleven a cabo eventos con vehiculos, en cuyo
caso se someteran, aunque discurran por un solo
municipio, al procedimiento de los usos de interés

publico y social regulados en los arts. 79 y 80 PL.

El art. 54 bis de la Ley 43/2003, de 21 de
noviembre, de Montes, modificado por la Ley 21/2015, de
20 de Jjulio, de caréacter Dbésico, establece que las
Comunidades Auténomas definirdn las condiciones en que
se permite la circulaciédn de vehiculos a motor por
pistas forestales situadas fuera de la red de carreteras
y a través de terrenos forestales, fuera de los viales

existentes para tal fin.

No se ajusta a este tipo de uso que el

procedimiento para su autorizacidén sea el mismo que el
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que se prevé para los actos y usos de interés publico o
social. En relacidén con estos uUltimos usos, se distingue
en los arts. 77 y 78 PL los que estadn previstos por el
planeamiento, que requieren de licencia municipal si
estdn contemplados en el planeamiento con suficiente
precisién o previo informe favorable del Cabildo en otro
caso, de los que no estan previstos, que exigen en todo
caso 1informe ©previo 'y favorable del Cabildo. El

procedimiento asi mismo es diferente en uno u otro caso.

El art. 81 PL otorga la competencia para autorizar
el uso al que se refiere a los Cabildos, por lo que el
procedimiento al que remite no se adecta a la concesidn
de una autorizacidén por el <correspondiente brgano

insular.

Titulo III. Ordenacién del suelo (articulos 82-169).

Consideraciones generales.

La ordenacidén que el Proyecto de Ley hace del suelo
sigue la estructura de 1la regulacidén vigente, pero
introduce otros instrumentos de ordenacidén de cardcter
estratégico para responder a situaciones necesarias no
previstas inicialmente o sobrevenidas urgentes, como son
los proyectos de interés insular o autondémico
(promovidos por iniciativa publica o privada), que
pueden aprobarse en ejecucidn del planeamiento insular,
de las directrices o de forma autbdénoma. Con ello, se

pretende disponer de mecanismos adecuados (insular o
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municipal) ante nuevas situaciones y demandas no
contempladas. El ambito competencial de estos proyectos
vendrd determinado por su interés insular o autondmico,
y podran ejecutarse en cualquier clase de suelo, con
independencia de su clasificacién % calificacién

urbanistica.

Las ordenanzas provisionales insulares y municipales
se regulan en el Proyecto de Ley para completar la

ordenacidén urbanistica para situaciones sobrevenidas.

Se establece el principio de contencidn para que el
plan desarrolle Unicamente las determinaciones precisas
del planeamiento y no otras, con el efecto de que seré
«nulo de pleno derecho todo aquello en lo qgque exceda»

(art. 82.3 PL).

Las directrices se regulan en el Proyecto de Ley
como instrumento de ordenacidén de ambito autondmico en
materia de recursos naturales y ordenacidn territorial,
sin rango de ley. Se suprime el contenido urbanistico de
los planes insulares de ordenacidédn, que tendran la
funcién de ordenacién de los recursos naturales, de
zonificacién de usos globales del territorio vy de
determinacién y ordenacidén de infraestructuras de
interés insular; y los planes generales de ordenaciédn
poseeran el contenido minimo obligatorio de ordenacidn
estructural del territorio municipal y la ordenacién

pormenorizada de caracter facultativo.
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Otras aportaciones de este Titulo III, referido a la
«ordenacidn del suelo» (arts. 82-169 PL), es la
sustitucién del procedimiento de cardcter bifdasico de
aprobacién por el monofdsico por parte de la
Administracién competente; la modificacidn de los
planes, a través de la «modificacién menor» vy 1la
regulacién de la situacidon legal de las construcciones

preexistentes (arts. 160-162 PL).

Algunos articulos del Proyecto de Ley en esta
materia, como acontece en otros Titulos, reiteran
innecesariamente la normativa bésica del Estado. Asi,
por ejemplo, el art. 87 PL sobre la evaluacidén ambiental
estratégica, incidiendo en la problemdtica que supone la
reproduccidédn no literal de la legislacidén basica (Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacidén Ambiental) de
naturaleza transversal ©preventiva, que contiene el
régimen juridico regulador de la evaluacidédn ambiental de
los planes, programas y proyectos, en lugar de limitarse
a establecer normas adicionales de proteccidén de medio
ambiente. Méas autn, si se tiene en cuenta que la
normativa basica no precisa proceso alguno de adaptacidn
o reproduccién en la legislacidén de las Comunidades

Autdénomas.

La aprobacién de los instrumentos de ordenacién en

el Proyecto de Ley.

La ordenacidén ambiental y territorial de Canarias en

el Proyecto de Ley se integra por: a) instrumentos de
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ordenacién general de los recursos naturales vy del
territorio, que incluyen las directrices de ordenaciédn,
general y sectoriales, vy los planes insulares; D)
instrumentos de ordenacién ambiental, que incluyen 1los
planes y normas de los espacios naturales protegidos; vy
c), instrumentos de ordenacidén territorial, gque incluyen

los planes territoriales parciales y especiales.

La ordenacidén urbanistica se llevard a cabo a través
de las normas técnicas del planeamiento vy de 1los
instrumentos municipales previstos en el Proyecto de Ley

(art. 84.1 y 2 PL).

Se atribuye al Pleno de los Cabildos Insulares 1la
aprobacién definitiva de los planes insulares de
ordenacién, de los recursos naturales y del territorio
de las islas en el marco, en su caso, de las directrices
de ordenacidédn (arts. 103-104 PL). También se encomienda
a los Cabildos Insulares la aprobacidn de los
instrumentos de ordenacidén de 1los espacios naturales,
asi como su modificacidn, incluidos los documentos
ambientales, previo informe preceptivo del Departamento
competente del Gobierno de Canarias (art. 115 PL), sin
detrimento de la asuncioén del ejercicio de la
competencia atribuida a la Consejeria competente del
instrumento de ordenacidén o normas de conservacidn, en
los supuestos de inaccidén o retraso injustificado del
Cabildo en la elaboracién de los documentos de
ordenacién de los espacios naturales protegidos con la

Red Natura 2000 (art. 118 PL).
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La aprobacién definitiva de los planes
territoriales de ordenacidén (parciales y especiales), en
desarrollo de los planes insulares y en su caso de las
directrices, corresponde a los Cabildos Insulares (art.

123 PL).

Los proyectos de interés insular o autondémico son
aprobados por el Pleno de los Cabildos (los de interés
insular) o por el Gobierno de Canarias (los de interés
autondémico). Si existe disconformidad por parte de 1los
Ayuntamientos en cuyo territorio haya de asentarse la
infraestructura o instalacidén del proyecto de interés
insular o autondmico, la aprobacidén definitiva se

atribuye al Gobierno de Canarias [art. 129.e) PL].

En cuanto a los instrumentos de ordenacidn
urbanistica (planes generales de ordenacidn) la

aprobacién definitiva se atribuye al Pleno de 1los

Ayuntamientos (arts. 144 vy 145 PL), asi como los
instrumentos urbanisticos de desarrollo (planes
parciales de ordenacidén, art. 146 PL) O especiales

(arts. 147 y 148 PL).

En el caso de planes especiales de proteccidén de
conjuntos  histéricos, zonas arqueoldgicas o sitios
histéricos, se requerird el informe favorable del

Cabildo Insular correspondiente (art. 148.6 PL).
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En los planes insulares de ordenacidén, el documento
aprobado inicialmente se someterd a informacidén publica
y a consulta de las Administraciones publicas afectadas
(Ayuntamiento de la Isla, Administraciones autondémica vy
estatal), vy la Administracién autondémica emitird un
informe Unico, preceptivo y vinculante. La aprobacién

definitiva del documento por el Pleno del Cabildo deberé

ir acompafiada, ademéas de la ordenacidn, de las
conclusiones de los informes emitidos por las
Administraciones consultadas y las alegaciones

presentadas en el tradmite de informacién publica (art.

104 PL).

La aprobacidén de los instrumentos de ordenacidén de
los espacios naturales asi como su modificacidn
corresponderd a los Cabildos Insulares, previo informe
preceptivo del Departamento competente del Gobierno de
Canarias (art. 115 PL). Mientras que los planes rectores
de wuso vy gestién de parques se tramitaran por el
Departamento competente de la Administracidédn autondmica
y seran aprobados por el Gobierno de Canarias (art. 115

PL) .

Los planes territoriales de ordenacidén (parciales y
especiales) de la 1Isla, en desarrollo de 1los planes
insulares y en su caso de las directrices de ordenacidn,
se aprueban por los Cabildos (art. 123 PL) por el
procedimiento previsto para los planes insulares de

ordenacién (con informe preceptivo y vinculante de la
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Administracidén de la Comunidad Autdénoma de Canarias),

procedimiento que incorpora ciertas peculiaridades.

En los proyectos de interés insular o autondémico
que puedan aprobarse en ejercicio del planeamiento
insular, de 1las directrices o de forma autdénoma, la
competencia vendrd determinada por el interés insular o
autondémico del proyecto y caracter estratégico (art. 124
PL) . Se somete a informe de la Administracidén autondmica
y de los municipios afectados (cuando éstos no sean los
promotores del proyecto). Si los municipios manifiestan
su disconformidad, se elevara el expediente al Gobierno
de Canarias para que resuelva su aprobacidén definitiva

en consideracidén al interés prevalente.

Dentro de los instrumentos de ordenacién
urbanistica, la aprobacién de los planes generales
corresponde a los Ayuntamientos. La aprobacidén inicial
se atribuye a los Plenos de los Ayuntamientos [art.
22.2.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local], debiendo la Administracidn
autondémica emitir un informe UGnico preceptivo vy
vinculante. La aprobacidén definitiva por parte del Pleno
del Ayuntamiento deberd acompafiarse de un resumen de la
ordenacidén, las conclusiones de los informes emitidos
por las Administraciones consultadas \ por las
alegaciones presentadas en el trédmite de informacidn

publica.
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Procedimiento de aprobacién de caracter horizontal

o monofasico.

El Proyecto de Ley opta por el sistema horizontal o
monofasico al atribuir la aprobacién tanto inicial como
definitiva de los planes de ordenacién a la
Administracidédn competente para poder formularlos vy
elaborarlos. Asi, los planes insulares o 1los planes
territoriales (parciales y especiales) seradn aprobados
por los Cabildos Insulares, lo mismo que los
instrumentos de ordenacidén de los espacios naturales
(aprobacidédn o modificacidédn, art. 115 PL), previo informe
preceptivo del Departamento competente del Gobierno de

Canarias.

Dentro de los instrumentos de ordenacién
urbanistica, la aprobacidén inicial o definitiva de los
planes generales de ordenacidén se atribuye a los

Ayuntamientos (arts. 144 y 145 PL).

El sistema de aprobacidén del planeamiento que
establece el Proyecto de Ley es horizontal o monoféasico
porque a la Administracidén territorial competente para
la formulacidén y tramitacidédn del plan le corresponde
también la aprobacién definitiva. El método de
aprobacién vertical o bifédsico (en donde la aprobacién
definitiva de los planes insulares y generales se
atribuye a la Administracién autondmica), se sustituye
en el Proyecto de Ley por el régimen de aprobacidn

tnico.
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Esta aprobacién de instancia unica no precisa de un
acto de aprobacién definitivo posterior por la
Administracidén autondmica y permite, en cierta medida,
descentralizar las competencias, disminuir la duracién
del procedimiento de aprobacidén, y posibilitar que la
decisidén definitiva se adopte por la Administracidédn que
formula y tramita el correspondiente plan, permitiendo
que los Planes generales o insulares de ordenacidén sean
aprobados definitivamente ©por la Administracidén mas
proxima (los Ayuntamientos o los Cabildos Insulares),
dando aplicacidén a lo dispuesto en los arts. 7 de la Ley
7/2015, de 1 de abril, de los Municipios de Canarias,
que establece como principio complementario al de
garantia de la autonomia municipal que la legislacién
que atribuya competencias a los Ayuntamientos canarios
tenga en cuenta la méxima proximidad a la ciudadania, vy
7.2.d) de la Ley 8/2015, de 1 de abril, de Cabildos
Insulares de Canarias, que al regular las competencias
propias y delegadas establece que se atendera, entre

otros principios, a la “madxima” proximidad al ciudadano.

El informe vinculante de la Administracién
autondémica podria convertir el llamado procedimiento de
aprobacién monofasico en un acto compuesto de
equivalente naturaleza al procedimiento de caracter

bifasico.

Se suele oponer al procedimiento de aprobacidn

monofidsico el método de aprobacidén de caracter bifésico,
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sin atender a la trascendencia del informe previo

preceptivo y vinculante de la Comunidad Autdénoma.

En los planes insulares % territoriales de
ordenacioén compete a los Cabildos Insulares la
competencia para formularlos, elaborarlos y aprobarlos.
Tras la aprobacién inicial, los documentos se someteréan
a consulta de las Administraciones Ptblicas
(Ayuntamientos de 1la Isla, Administracién autondémica vy
Administracidn local). La Administracién autondémica
emitird un informe Unico, preceptivo y vinculante (arts.

104.4 y 123 PL).

En los planes generales de ordenaciédn, la
competencia para formularlos, elaborarlos vy aprobarlos
incumbe a los Ayuntamientos. Tras la aprobacidén inicial
por parte de los Plenos de los Ayuntamientos, 1los
documentos se someten a consulta de las Administraciones
afectadas. La Administracidén autondmica emitird un
informe Unico, preceptivo y vinculante (art. 145.3 PL);
y, posteriormente, el plan se somete a la aprobacidn
definitiva por el Pleno de los Ayuntamientos (art. 145.7

PL) .

El informe vinculante opera singularmente como
sistema de garantia sobre las cuestiones sectoriales
relativas a las competencias que pudieran resultar
afectadas por el plan y, en suma, del acto aprobatorio
posterior definitivo, evitando el vaciamiento de las

competencias que en materia de urbanismo ostenta la
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Comunidad Autdénoma con cardcter exclusivo (art. 30.15

EAC) .

Antes de la aprobacidén definitiva, el instrumento de
ordenacién aprobado provisionalmente queda condicionado
o sometido al informe vinculante que debe emitir 1la
Administracidén autondbmica, cuyo criterio acerca de las
cuestiones sectoriales relativas a las competencias que
pudieran quedar afectadas de las Administraciones
implicadas, si bien no puede  pronunciarse sobre
cuestiones técnicas discrecionales o de conveniencia,

supone un pronunciamiento de legalidad.

La asignacidén a los Cabildos Insulares o a 1los
Ayuntamientos de la competencia para la aprobacidn
definitiva es un acto complejo que exige la
participacidén de dos intereses distintos, pues no cabe
la posibilidad de realizar las determinaciones del
planeamiento sin asumir las observaciones previas del
informe emitido por la Administracidén autondbmica. A la
naturaleza compuesta gque supone la existencia de un

previo informe vinculante alude también el Tribunal

Constitucional: «La utilizacién de la técnica del
informe vinculante (..) supone, en la préactica, que los
planes (..) quedan condicionados y sometidos al informe

que emita la Comunidad Autédnoma, de forma que 1la
aprobacién de un plan (..) se convierte de hecho y por
aplicacién de la mencionada técnica, en un acto
compuesto en el que han de concurrir dos voluntades

distintas, puesto gque no seria posible 1llevar a la
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practica las concretas determinaciones del plan (..) sin
atender al contenido del informe emitido por 1la

Comunidad Autdénoma» (STC 46/2007, de 1 de marzo) .

Por ello, la atribucién de la aprobacidén definitiva
a los Cabildos Insulares o a los Ayuntamientos no puede
interpretarse como dejacidén de las competencias o
facultades que corresponden a la Comunidad Autdénoma, ya
que no se traslada, en sentido estricto, a los Cabildos
o Ayuntamientos una competencia absoluta, ya que
interviene la Administracion autondmica a través del

informe vinculante antes de la aprobaciodn definitiva.

La aprobacién definitiva del instrumento de
planeamiento sin informe preceptivo o en contra del
informe ©preceptivo vinculante de la Administracién
auténoma supone gque el planeamiento incurre en causa de
nulidad de pleno derecho (art. 62.2 de la Ley 30/1992,
art. 47.2 LPAC), como viene expresando la Jurisprudencia
del Tribunal Supremo (SSTS 23 de enero, 12 de abril y 10
de mayo de 2013, entre otras), siendo susceptible de
impugnacién tanto directa (contra el plan) como
indirecta (contra los actos de aplicacidén de dicho plan)
(art. 26 de la Ley 29/1998, de 13 de Jjulio, reguladora
de la Jurisdiccidn Contencioso-administrativa) . La
nulidad de pleno derecho en estos supuestos no se basa
en el eventual incumplimiento de un trémite esencial del
procedimiento [art. 62.1.e) Ley 30/1992, art. 47.1
LPAC], sino que por disposicién administrativa (el plan)

vulnera las leyes (art. 62.2 Ley 30/1992, art. 47.2
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LPAC)), lo que evidencia la trascendencia de estos

informes vinculantes.

La proyectada regulacién del informe unico,
preceptivo y vinculante sin embargo puede considerarse
insuficiente. El <citado informe se limita a las
cuestiones sectoriales relativas a las competencias que
pudieran quedar afectadas por el planeamiento vy, al
parecer, queda reducido a los términos de la peticidn
cursada (por los Cabildos o por los Ayuntamientos), vya
que corresponde a la Administracidén local o insular que
formula y elabora el plan fijar el ambito del contenido
del informe de la Administracidén autondmica (la peticidn
de informe contendrd una relacién de las materias vy

competencias que resulten afectadas).

Trasladar la responsabilidad de la aprobacidn
definitiva a los Cabildos (planes insulares) o a los
Ayuntamientos (planes generales) supone que la
Administracidén insular o local asume la tarea del examen
de legalidad de la ordenacidén urbanistica, ya gque -—-como
cualquier otra Administracidén pUblica- estadn sometidas
plenamente a la Ley y al Derecho (art. 103.1 CE); pero
este sometimiento a la Ley y al Derecho es asi mismo
aplicable por mandato constitucional a la Administracién
autonémica, que al emitir su informe preceptivo vy
vinculante deberd dar respuesta tanto a la relacidén de
materias y competencias que figuren en la peticidén de
informe de la Administracidén local o 1insular, como

aquéllas otras que se puedan plantear o surjan sobre las
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cuestiones sectoriales y competenciales que deriven de
la planificacién. Por todo ello, se deberia precisar en
los arts. 104.4 y 145.3 PL que la solicitud de informe
deberd dar respuesta a la relacidén de las materias vy
competencias que resulten afectadas de acuerdo con la
solicitud y a aquéllas otras que la Administracidn
autondémica considere que inciden en el andlisis
competencial o de Derecho material. Podria resultar més
acorde al Derecho estatal béasico un reforzamiento del
informe vinculante de la Administracidén autondmica, de
tal forma que incluyera un pronunciamiento sobre la
legalidad y la no afeccidén a las cuestiones de indole
supralocal del plan formulado por la Corporacidédn Local.
Asi corregidos, los arts. 104.4 y 145.3 PL resultarian

conformes al parametro de legalidad aplicable.

Capitulo I. Disposiciones generales.

Seccidén 12. Principios y criterios de ordenacién del

suelo.

- Articulos 82 y 83. Sobre la declaracién de nulidad
de pleno derecho de las determinaciones del planeamiento

que excedan de lo previsto en el Proyecto de Ley.

Los vicios de tramitacién de los instrumentos de
planeamiento pueden generar la nulidad de pleno derecho.
También las disposiciones administrativas (incluidos 1los
instrumentos de planeamiento urbanistico, por su

singular caracter normativo reglamentario) gue vulneren
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las leyes u otras disposiciones de rango superior son
nulas de pleno derecho, al amparo de lo previsto en el
art. 62.2 de la Ley 30/1992 (art. 47.2 LPAC), sin
detrimento de que también en determinados supuestos se
haya declarado la nulidad de pleno derecho, con base en
el art. 62.1.e) de la Ley 30/1992 J[art. 47.1.e) LPAC].
Y, en otras ocasiones, se haya declarado la anulabilidad
(SSTS, entre otras, de 28 de marzo de 2008, y de 13 de
noviembre de 2000) de determinados instrumentos de
planeamiento por concurrencia de vicios de caracter

formal.

El art. 82.3 PL dispone dque «(e)l planeamiento
desarrollard las determinaciones previstas expresamente
en la presente ley para cada instrumento de ordenacidn,
sin ir mads alld de 1lo estrictamente necesario para
cumplir su funcidén. Seran nulas de pleno derecho y, por
tanto, ineficaces cualesquiera determinaciones del

planeamiento gque excedan de este mandato».

Con este articulo se pretende corregir que se
produzcan excesos en el contenido de la planificacién a
través del principio de contencidn, de tal modo que cada
plan desarrolle uUnicamente las determinaciones que le
corresponden de acuerdo con la ley, sin afiadidos
innecesarios, declarando nulos de pleno derecho 1los

complementos innecesarios.

Por razones de seguridad Jjuridica, se deberia

prescindir de la wutilizacidédn de conceptos amplios e
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indeterminados, como el de «sin 1r méds alld de 1lo
estrictamente necesario», vya que atendiendo al tenor
literal del articulo el planeamiento podrd incorporar
determinaciones para desarrollar las contenidas en 1los
instrumentos de ordenacién previstas en el Proyecto de
Ley pero con el limite sefialado. Se podria sustituir 1la
frase por otra, como, por ejemplo, sin mds complementos
que 1los precisos para su cumplimiento, sin poder

contradecirlas.

Concluye el numeral 3 del art. 82 PL expresando que
seran nulas de pleno derecho y, por tanto, ineficaces
«cualesquiera determinaciones del planeamiento que

excedan de este mandato».

Las determinaciones del planeamiento disfrutan, en
principio, de una presuncidén de validez, que permite al
plan desplegar todos sus efectos en tanto no se
demuestre su invalidez (en este caso, mientras no se
justifique que las determinaciones del planeamiento dque
desarrollan las ©previstas para cada instrumento de
ordenacidn se exceden de lo preciso para su
cumplimiento), ya que la desvinculacidén entre validez y
eficacia no es absoluta. Por ello, se suele distinguir
entre eficacia sustantiva o 1interna de 1la eficacia
formal o externa. La Jjurisprudencia del Tribunal
Supremo, atendiendo a la naturaleza de disposicién
administrativa de los planes wurbanisticos, exige la
publicacién de estas normas (art. 9.3 CE), sefialando que

el deber de publicacidén del contenido normativo de 1los

DCC 244/2016



Consejo Consultivo de Canarias

96

instrumentos de planeamiento constituye un requisito de
«eficacia» y no de «validez», de manera que su
incumplimiento no es causa de anulacién del instrumento
de planeamiento, sino que sb6lo determina su ineficacia,
pero si comporta la nulidad de los actos dictados en su
ejecucidén (SSTS 16 de octubre de 2009 y 8 de enero de

2014, entre otras).

El art. 82.3 PL sefiala gque «seridn nulas de pleno
derecho v, por tanto, ineficaces cualesquiera
determinaciones del planeamiento que exceda de este
mandato». Equipara la nulidad de pleno derecho a la
ineficacia, concepto Jjuridico de diferente alcance,
teniendo en cuenta, ademds, que las cuestiones relativas
a la aplicacidén y eficacia de las normas juridicas es
materia de competencia exclusiva del Estado (art.
149.1.8% CE). Y que en determinados supuestos 1la
ineficacia del planeamiento (plan general, por ejemplo,
no publicado) puede determinar la falta de wvalidez de
otro (plan especial). Por todo ello, seria conveniente

suprimir la expresidén “ineficacia”.

- Articulo 84. Instrumentos de ordenacién.

Este articulo contempla para la ordenacidén ambiental
y territorial de Canarias tres tipos de instrumentos de
ordenacidén: general de los recursos naturales vy del
territorio, incluyendo las directrices de ordenacidn
general, y sectoriales, asi como los planes insulares;

los instrumentos de ordenacidén ambiental, que incluyen

DCC 244/2016



Consejo Consultivo de Canarias
97

los planes y normas de los espacios naturales
protegidos; % los instrumentos de ordenacién
territorial, que incluyen los ©planes territoriales

parciales y especiales.

También se regula la ordenacidén urbanistica a través
de normas técnicas del planeamiento e instrumentos

municipales previstos en el Proyecto de Ley.

Y se afiaden las llamadas actuaciones territoriales
estratégicas, que incluyen los proyectos de interés
insular o autondémico vy los planes de mejora vy

modernizacidn turistica.

Los instrumentos de ordenacidédn se rigen por 1los
principios de jerarquia, competencia y especialidad, de
modo que en caso de contradiccidén prevalecera la

ordenacién de los recursos naturales sobre el resto de

instrumentos de determinaciones ambientales,
territoriales % urbanisticas (pero, omitiendo las
actuaciones territoriales estratégicas que deben,

igualmente, subordinarse a las ambientales).

El apartado 1 distingue entre:

a) Instrumentos de ordenacién general de 1los

recursos naturales y del territorio, que incluyen las

directrices de ordenacidédn, general y sectoriales, y los

planes insulares.
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b) Instrumentos de ordenacidn ambiental, que

incluyen los planes y normas de los espacios naturales

protegidos.

c) Instrumentos de ordenacidén territorial, que
incluyen los planes territoriales parciales %
especiales.

El apartado 2 prevé como instrumentos de ordenacidn
urbanistica las normas técnicas del planeamiento y de
los instrumentos municipales previstos en la presente

ley.

A continuacidén de establecer que los instrumentos
de ordenacidén se rigen por los principios de jerarquia,
competencia y especialidad, el apartado 3 dispone una
sola consecuencia de la aplicacidén de esos principios,
pues se limita a prever qgque en caso de contradiccidn
prevaleceran las determinaciones ambientales sobre las
territoriales y urbanisticas. Sin embargo, instrumentos
ambientales pueden ser tanto los del apartado a) como
los del b), mientras que territoriales también son 1los
del a). Es decir, que se mezclan los criterios
jerdrquicos y de especialidad, si es que existe
jerarquia, que no se ordena expresamente, entre los
instrumentos clasificados en 1las distintas letras del

apartado 1 y los del apartado 2.

Ademés, la consecuencia de la contradiccidén en

aplicacién de los distintos principios no es
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exclusivamente la prevalencia. Asi, siendo los distintos
instrumentos de naturaleza normativa y estando ordenados
jerdrquicamente, la consecuencia de la contradiccién de
los subordinados con los superiores deberia ser la
nulidad (art. 9.3 CE, art. 62.2 de la Ley 30/1992, vy
art. 47.2 LPAC), no la prevalencia, que si lo es si la
contradiccién es por la aplicacidén de los principios de

competencia y especialidad.

De este articulo no se desprende de manera clara y

ordenada la relacidén Jjerarquica de los distintos

instrumentos (por 1lo menos no expresamente), ni se
atribuyen reglas de competencia, Unicamente de
especialidad, disponiendo la prevalencia de las

determinaciones ambientales frente a los demds, pero
carece de reglas para resolver las contradicciones en

funcidén de los principios de jerarquia y de competencia.

Aunque el art. 88 PL disponga que las directrices
son el marco de referencia para los restantes
instrumentos, el art. 95 PL matiza que los planes
insulares constituyen el instrumento de ordenacidén en el
marco, <«en su caso», de las directrices, afiladiendo que
en caso de gue tengan el caracter de planes de 1los
recursos naturales \ entren en contradiccién con
cualquier otro instrumento, estos se deberdn adaptar a
los planes insulares, y qgque mientras esa adaptacidén no
tenga lugar estos se aplicaradn prevaleciendo en todo

caso sobre el resto de instrumentos.
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En definitiva, seria conveniente clarificar 1la
jerarquia entre los distintos instrumentos de ordenacidén
e 1introducir reglas de competencia para poder aplicar
adecuada y sistemdticamente los mecanismos de resolucidn
de antinomias entre ellos, pues ni la contradiccidén se
resuelve siempre con la ©prevalencia (como en 1la
aplicacién del principio de jerarquia, cuyas
consecuencias son la nulidad o la derogacidén) ni con la
redaccién actual es posible saber en todos los casos qué

instrumentos prevalecen sobre los demdas.

El Ultimo numeral 4 establece «las actuaciones
territoriales estratégicas que incluyen los proyectos de
interés insular o autondémico y los planes de mejora vy
modernizacién turistica». La disposicién no es clara,

por lo que se deberia mejorar la redacciédn del precepto.

Capitulo II. Instrumentos de ordenacién general de

los recursos naturales y del territorio.

Seccidén 12. Directrices de Ordenacidn.

La iniciativa para la elaboracién de estas
directrices corresponderd (art. 85 PL) al Gobierno de
Canarias, a propuesta de la Consejeria competente cuando
afecten a la competencia de dos O mas de sus
Departamentos vy, en todo caso, para las de caracter
general. Asi mismo, a la Consejeria competente por razdn

de la materia en todos los deméds casos.
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- Articulo 94. Elaboracién y aprobacién.

Segun el numeral 6 del art. 94 PL «(f)inalizado este
ultimo plazo o, en su caso, una vez recibido el informe
del Gobierno, se procederd a la aprobacidén provisional
de las directrices de ordenacién por el titular de la
Consejeria, acordandose su remisidén al Parlamento para
su debate conforme al procedimiento establecido para 1los

programas del Gobierno en el Reglamento de la Cémarax».

El Capitulo II del Titulo XIV del vigente Reglamento
del Parlamento de Canarias (Resolucidén de la Presidencia
de 16 de junio de 2015, texto consolidado), se destina,
a diferencia de las comunicaciones del Gobierno
(Capitulo I, arts. 180 vy 181) vy del examen de 1los
informes que deben remitirse al Parlamento (Capitulo
ITT, art. 183), al «examen de los programas Yy planes
remitidos por el Gobierno», por 1lo que se deberia
precisar en la redaccidén del art. 94.6 PL la correcta
referencia al procedimiento establecido para el examen

de los programas y planes remitidos por el Gobierno.

Seccidén 22. Planes Insulares de Ordenacidn.

- Articulo 97. Contenido.

Dentro del contenido estructural de ordenacidén del

territorio insular de los planes insulares figura el

diagnéstico territorial ambiental 'y econdémico, con

referencia a los recursos naturales, poblacidén, con
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especial atencién a la igualdad de género, planeamiento

vigente y situacién sociocecondémica (art. 96 PL).

La transposicién a la ordenacidén del territorio y al
urbanismo de <criterios transversales (mainstreaming)
encuentra acogida, ademas, en el Texto Refundido de 1la
Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre), que al regular el
desarrollo territorial vy urbano sostenible alude a la
igualdad de trato y de oportunidades (entre mujeres vy
hombres), art. 3.2, de caracter basico, segln dispone la
disposicién final segunda de la citada ley. Reconocida
legalmente la influencia que puede tener la ordenacidn
territorial en el principio de igualdad -de trato y de
oportunidades- deberia completarse el art. 97 PL
incorporando ademas otros principios como los de
conciliacidén (de la wvida familiar vy laboral) vy de
corresponsabilidad, atendiendo a la Resolucidén del
Parlamento Europeo sobre conciliacién de la vida
profesional, familiar y privada, que en su punto 25
recomienda a los Estados miembros y a las autoridades
regionales y locales que definan y apliquen politicas de
vivienda y urbanismo que tengan en cuenta a las familias
y ayuden a crear entornos urbanos integrados y
humanizados % que satisfagan sus necesidades

fundamentales.
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- Articulo 98.2. Alcance de la ordenaciébn.

La locucidén «planes» se deberia sustituir por el

vocablo instrumento.

- Articulos 104.4 y 145.3. Elaboracién y

aprobacién.

La Administracidén autondémica emitira wun informe
unico, preceptivo vy wvinculante, sobre las cuestiones
sectoriales relativas a las competencias gque pudieran
resultar afectadas por el plan, a través del organo
colegiado al que se refiere el art. 13.5 PL. A estos
efectos, la peticidén de informe contendrda una relacidn
de las materias y competencias que resulten afectadas,
sin perjuicio de cualquier otra que la Administracién

autondémica considere de relevancia su acatamiento.

Capitulo III. Planes y normas de espacios

naturales protegidos y de Red Natura 2000.

El Proyecto de Ley reitera las normas Yy reglas
hasta ahora vigentes. Los instrumentos de ordenacidédn de
estos espacios se mantienen, efectudndose «cambios
menores a efectos de sistematica vy clasificacidén de
contenidos, en particular de los planeas rectores de uso
y gestién». E1 cambio més significativo, y asi lo cita
la exposicidén de motivos, es la regulacién de las
actuaciones ©publicas en las Aareas denominadas «de

influencia socioecondémica», en orden a la compensacioén
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de aquellas poblaciones y municipios afectados por 1los

espacios naturales protegidos.

- Articulo 116. Cooperacién interadministrativa.

En el apartado 1 se alude a que, como parte del
proceso de cooperacién interadministrativa previsto en
la presente ley (sic), la normativa urbanistica
aplicable en su caso a los asentamientos agricolas vy
rurales situados dentro del ambito territorial de los
espacios naturales protegidos requerird un informe
favorable previo de los Ayuntamientos afectados. Se
deberia aclarar por seguridad Jjuridica si a ese informe
se le pretende otorgar efectos distintos del informe
vinculante del art. 104 PL o si, por el contrario, es

igual.

En el apartado 2, cuando se pretenda aprobar normas
generales reguladoras de caracter urbanistico para 1los
espacios protegidos, serd preceptivo también, en su
caso, informe previo municipal. En este caso, no se
exige que sea favorable, aun cuando tampoco se prevén
efectos diferentes en uno u otro caso, ni, de existir (o
deducirse) diferencias, se justifica el distinto

caracter del informe.
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Capitulo IV. Planes territoriales de ordenacién.
- Articulo 119. Concepto y clases.
Se podria suprimir la segunda expresidédn

«territorial» («constituyen un instrumento de ordenacidn
territorial»), al seflalar previamente el articulo, al
igual que 1la rubrica del Capitulo IV, que son planes
territoriales, y se podria incorporar el término
«concrecidén» («en concrecidédn y desarrollo de los planes
insulares vy, en su caso de las directrices de
ordenacidén»). E1 ambito territorial es adecuadamente
supramunicipal (la isla) y sus determinaciones se
justifican por un ambito e interés supramunicipal para
no incidir indebidamente en las competencias y autonomia

locales.

- Articulo 123. Iniciativa y procedimiento de

aprobacién.
Se deberia corregir la redaccidén del articulo cuando

dice «ademds a la Consejeria competente por razdén de la

materia (..)».
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Capitulo V. Proyectos de interés insular o

autondémico.

- Articulo 124. Objeto.

La singularidad de estos proyectos de interés
insular o autondémico es la forma de aprobacién autdnoma
que se permite sin necesidad de tener gue aprobarse en
ejecucién del planeamiento insular o de las directrices,
en cuyo caso el proyecto comprenderd las determinaciones
y la localizacidén de la infraestructura o actividad de
que se trate. Y también que cualquier proyecto de
interés insular o autondémico pueda ejecutarse en
cualquier clase de suelo, con independencia de su
clasificacién 'y calificacidén urbanistica, otorgando
prevalencia a las determinaciones contenidas en estos
proyectos sobre el planeamiento insular y municipal, que

habran de adaptarse a los mismos.

Ya desde nuestro Dictamen 466/2012 advertiamos que
con la entrada de determinados nuevos 1instrumento de
ordenacién (en ese caso, los planes de modernizacidn,
mejora e incremento de la competitividad), nos
encontrdbamos 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 1la
planificacidén 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 vy, luego, el Texto
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Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de Jjunio. Actualmente, el art.
20.1.a) TRLSRU exige que «las Administraciones Publicas
deberédn: a) Atribuir en la ordenacién territorial vy
urbanistica un destino gque comporte o posibilite el paso
de la situacidén de suelo rural a la de suelo urbanizado,
mediante la urbanizacidén». Esta fijacidén del destino de
los suelos requiere que se fijen los usos méas adecuados,
a través de la previa ordenacién territorial o)

urbanistica.

El urbanismo de proyecto se consolida en el
Proyecto de Ley <con la figura de 1los proyectos de
interés insular o autondémico pues tienen por objeto
ordenar y disefiar, para su inmediata ejecucidn, o Dbien

ejecutar sistemas generales, dotaciones y equipamientos

estructurantes o de actividades industriales,
energéticas, 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 ejecucidédn del planeamiento

insular o de forma autdnoma.

Los proyectos de interés insular o autondmico
pueden ejecutarse en cualquier clase de suelo, con
independencia de su clasificacién y calificacidn
urbanistica (deberia ser, de acuerdo con el art. 31 PL,
con independencia de su categorizacién y calificacidn).

Solo se limitan esos proyectos en el suelo rUstico de
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proteccidén ambiental (en sus cinco subcategorias: suelo
rustico de proteccidén natural, suelo rustico de
proteccidén paisajistica, suelo rustico de proteccidn
cultural, suelo rustico de proteccién de entornos vy
suelo ruUstico de proteccién costera), cuando no exista
alternativa viable y 1lo exija la funcionalidad de la
actuacién publica de que se trate; y en el suelo rustico
de proteccidén agraria (que es una de las cuatro
subcategorias del suelo ristico de proteccidn
econbémica), al establecer que serd 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
legislacién de ordenacidén territorial y urbanistica
podran legitimarse actos y usos especificos que sean de
interés publico o social que contribuyan a la ordenacidn
y el desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el

medio rural.

Por su parte, se utilizan conceptos Jjuridicos
indeterminados para Jjustificar la excepcionalidad en
suelo rustico de proteccidén ambiental, pues se alude a
que no exista alternativa viable y lo exija la
funcionalidad de la actuacidn publica. Esta

indeterminacién afecta a la seguridad juridica.
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- Articulo 130. Evaluacidén ambiental.

También podria proceder la evaluacién ambiental
estratégica ordinaria (en lugar de la simplificada) en
los supuestos c¢) y d) del art. 6 de la Ley 21/2013, de 9
de diciembre, de Evaluacidén Ambiental, cuando asi 1lo
decida el o6rgano ambiental en el informe ambiental
estratégico, o, si lo determina el o&érgano ambiental, a
solicitud del promotor. Es decir, cuando se considere
que estos proyectos de 1interés insular o autondmico

tienen efectos significativos sobre el medio ambiente.

Capitulo VI. Instrumentos de ordenacién urbanistica

(articulos 134-150).

Las determinaciones de la ordenacidén estructural
urbanistica primaran sobre las determinaciones de la
ordenacidén urbanistica pormenorizada, por aplicacidn del
principio de Jjerarquia normativa (art. 9.3 CE). La
ordenacidén pormenorizada no puede, por lo tanto,
contradecir las previsiones de la ordenacién
estructural. Por ello, el art. 136.4 PL dispone dgue
«(l)as determinaciones de la ordenacidén estructural
prevaleceran, en caso de contradiccién, sobre las
determinaciones de la ordenacidén pormenorizada, con las

excepciones previstas en el articulo siguientex».
Estas excepciones, configuradas al regular las

determinaciones de la ordenacidn urbanistica estructural

y establecidas para la delimitacién del suelo urbano
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consolidado y no consolidado, podrédn ser reajustadas con
la ordenacidén pormenorizada, siempre que se Jjustifique
de modo expreso la decisidén adoptada, en consideracidédn a
la realidad preexistente. Y también para los limites del
suelo urbanizable con el suelo ruUstico, permitiendo un
reajuste puntual en un médximo de un cinco por ciento de
la superficie del sector, con el limite de que no afecte
a suelos de proteccidén ambiental o de proteccidén por sus
valores agrarios. En el primero de 1los supuestos, la
indeterminacién de la regulacidén (que se Justifique de
modo expreso en consideracidn a la realidad
preexistente) propiciarda siempre el reajuste. En el
segundo caso, no se motiva la razdn de la limitacidn
cuando se trata de suelos de proteccidédn ambiental o
agrario, maxime cuando el reajuste queda sometido al
limite médximo de un cinco por ciento de la superficie

del concreto sector.

En el numeral 1 del apartado d) del art. 137.A del
Proyecto de Ley, «sistemas de infraestructuras o
equipamientos de cardcter supramunicipal», se deberia
concretar el concepto de equipamientos de caracter
supramunicipal (en relacidén con las infraestructuras).
Es cierto que en la ordenacidédn urbanistica pormenorizada
[art. 138.1.A.D) PL se alude a los equipamientos
publicos vy privados destinados a complementar 1los
contemplados en la ordenacidén estructural, pero se
deberia aclarar la frase «pudiendo tener, en su caso, la
condicién de sistema general», a no ser que se Juiera

expresar que en algunos supuestos puedan tener la
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consideracién de ordenacidn urbanistica estructural, en
la linea de lo expresado en el art. 2 PL (es
estructurante cuando forme parte de la ordenacidn

estructural) .

Secciédn 4=, Instrumentos de urbanisticos de

desarrollo.

Planes Especiales de Ordenacién.

- Articulo 147.4. Planes especiales de ordenacién.

Los planes especiales no son simples instrumentos de
desarrollo y concrecidédn del planeamiento urbanistico, ya
que por su finalidad especifica disponen de un amplio
margen de actuaciodn, incluso para modificar la
ordenacidén establecida, siempre que no la sustituya (a
la ordenacidédn integral o estructural del planeamiento).
Por ello, el art. 147.4 PL establece que para alcanzar
la finalidad que los justifica los planes especiales de
ordenaciédn podradn modificar la ordenacidn pormenorizada
establecida por cualquier otra figura de planeamiento
urbanistico, debiendo justificar suficientemente su

coherencia con la ordenacidédn estructural.

La justificacidén suficiente de su coherencia con la
ordenacidén estructural supone el empleo de un concepto
excesivamente indeterminado, gque podria incidir en el

principio de seguridad juridica.
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Capitulo VII. Instrumentos complementarios.

- Articulo 151. Estudios de Detalle.

Siendo el objeto y la naturaleza de los estudios de
detalle complementarios del planeamiento, pues sirven
para completarlo, como se expresa en el art. 151 PL, su
verdadero objeto es el de concretar o adaptar 1las
determinaciones de la ordenacidén pormenorizada, al
carecer estos estudios de virtualidad propia o
innovadora, excediéndose de su finalidad subordinada vy
complementaria si se emplean para colmar vacios de la

ordenacidén urbanistica.

- Articulo 152. Catadlogos de Protecciédn.

La definicidén podria completarse afiadiendo la
expresién «o cualquier otra manifestacién cultural o

ambiental (..)».

- Articulo 155.

Segun el art. 135.2 PL, las ordenanzas provisionales
son instrumentos complementarios, es decir, incorporan
algo a la ordenacién vigente sin desplazarla. Pero el
art. 155.1 PL indica que tales ordenanzas reemplazan a
los instrumentos sobre los que incide, es decir, 1los
modifica o sustituye y esto no es complementar, por 1lo

que se deberia aclarar su caracter.
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Tampoco se precisa qué instrumentos de ordenacidn
urbanistica pueden reemplazar, si s6lo a los de
ordenacién general (planes insulares de ordenacién vy
planes generales de ordenacidén) o también a los de
desarrollo. Y no se aclara qué instrumentos pueden ser a

su vez desarrollados por otros.

En cuanto a su contenido, la definicién que aporta
el Proyecto de Ley es negativa: no podrédn reclasificar
suelo, por 1lo que cabe deducir que tampoco podran
clasificar el aun no clasificado. Sin embargo, no
resuelve si podran categorizar o calificar. Deberéan
limitarse a establecer requisitos y estdndares minimos,
y debe entenderse que por aplicacidén del art. 82.3 PL no
podran excederse de este limite, so pena de incurrir en
nulidad radical. Debe aclararse este extremo del

Proyecto de Ley.

Por lo demas, lo que propiamente caracteriza a este
instrumento es sobre todo el procedimiento abreviado
para su aprobacidén. Son planes insulares o municipales
aprobados con una tramitacidén mas sencilla; o mejor aun,
instrumentos para la modificacidén urgente y parcial de
éstos. La materia objeto de la ordenacidén es la propia
de un plan insular de ordenacidén o de un plan general de
ordenacidén, acaso también la de sus respectivos planes
de desarrollo, y sbélo se diferencian en el procedimiento
de aprobacidén, gque serd el de las ordenanzas locales
(art. 49 LRBRL). ©No obstante, parece ineludible el

tramite de la evaluacidén ambiental ordinaria, gque no se
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exige a una simple ordenanza local y no recoge el
comentado art. 155 PL. No resulta aceptable exceptuar a
estas ordenanzas provisionales de tal evaluacidén, por su
condicién de instrumentos de ordenacidén (art. 87 PL vy
legislacién Dbéasica). Tampoco resulta posible que se
exceptie del trédmite de informe unico vinculante de la
Administracién autondmica (arts. 145.3 y 104.4 PL), 1lo
que dejaria a esta Administracién sin intervencién
alguna, limitdndose el ©precepto gque se analiza a
requerir la simple comunicacién posterior a la

aprobacidén definitiva (art 155.5 PL).

E1l procedimiento  para la aprobacidn de las
ordenanzas provisionales se inicia «de oficio, bien por
propia iniciativa, o bien a peticidén de personas o
entidades que ostentes intereses legitimos
representativos». Esta enigmatica calificacidén de la
iniciativa privada ha de ser precisada, especialmente en

el marco del art. 4 LPAC.

En lo relativo a su vigencia y al alcance de su
provisionalidad, permanecerdn en vigor «hasta tanto se
adapten los instrumentos de ordenacidén correspondientes»
(art. 155.3 PL) :Se adapten a qué-? cResulta de
aplicacién aqui el art. 168 PL? Debe aclararse esta

cuestidn.

Finalmente, la excepcionalidad del supuesto de hecho

que legitima la wutilizacidédn de este instrumento debe

exigir una clara motivacidén, acreditando y justificando
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en el procedimiento de aprobacién la existencia de una
necesidad ©publica sobrevenida, la imposibilidad de
atenderla con la ordenacidén vigente, la insuficiencia de
la utilizacidén de la modificacidén ordinaria de ésta y el
no condicionamiento por la ordenanza del modelo en

vigor.

Capitulo  VIII. Eficacia y vigencia de los

instrumentos de ordenaciédn.

Seccién 1. Entrada en vigor y efectos.

- Articulo 158. Publicidad.

Segun el art. 158.3 PL, las Administraciones
publicas competentes para la aprobacidn de los
instrumentos de ordenacidén deberadn tener a disposicidn
de la ciudadania, a través de la sede electrdnica, la
versidédn consolidada, actualizada, del instrumento de
ordenacidén que incorpore todas las modificaciones vy
adaptaciones que estén vigentes, con indicacidén de las
determinaciones gque se encuentran suspendidas. El error
en la informacidén podréd determinar la responsabilidad
patrimonial por los dafios y perjuicios que se pudieran

causar.

El derecho a ser informado por la Administraciédn
competente sobre la ordenacién del territorio, la
ordenacidén urbanistica y su evaluacidén ambiental, se

establece en la normativa béasica [art. 5.c) TRLSRU].
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La regulacién de la responsabilidad patrimonial es
competencia del Estado, incluso cuando afecte a la
ordenacién o al ambito del wurbanismo. Los supuestos
indemnizatorios se enumeran en el art. 48 TRLSRU, sin
que contemple como caso indemnizatorio el error en la
informacién. Las Comunidades Autdénomas, sin embargo,
pueden establecer nuevos supuestos indemnizatorios, tal
como sefialé la STC 61/1997, pero ajustidndose a las
disposiciones establecidas por la normativa estatal, al
tratarse de una concrecién de la responsabilidad
patrimonial contenida en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre. Por ello, seria conveniente que el art. 158.3
PL declarase que «dard lugar a indemnizacidédn el error en
la informacidén por los dafios y perjuicios gque causaren,
siempre que concurran los requisitos legales para su

exigencia».

Seccién 2°2. Situacién legal de las construcciones

preexistentes.

- Articulos 160-162.

A través de sus arts. 160-162, el Proyecto de Ley
regula la situacidén de las construcciones preexistentes
ante un nuevo planeamiento respecto a la edificacién vy
usos. La aprobacidén definitiva de un planeamiento puede
generar disconformidad respecto de lo gque hasta entonces
se ajustaba por las determinaciones del planeamiento

anterior (situacidén sobrevenida). La regulacidén Jjuridica
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de lo que se ha venido denominando en «fuera de
ordenacién», corresponde a la capacidad legislativa
autondémica (STC 61/1997), no existiendo en principio
limitacién alguna a la capacidad 1legislativa del
Parlamento, dentro de las competencias que sobre
ordenacién del territorio y urbanismo tiene atribuida la

Comunidad Autdénoma de Canarias.

El Proyecto de Ley sigue en esta materia la
regulacidén vigente (art. 44 bis TRLOTEN), aunque reduce
su contenido y sustituye, entre otros términos, el de

«fuera de ordenacidén», por el de «afectacidn».

El art. 160 PL (clases de situaciones legales)
dispone: «1. Las instalaciones, construcciones,
edificaciones, existentes al tiempo de la entrada en vigor de
un nuevo instrumento de ordenaciédn, que resultasen
disconformes con la nueva regulacién sobrevenida, quedaran en

alguna de las siguientes situaciones legales:

a) Situacidén legal de consolidacidén. Se aplicard esta
situacidén a todas las instalaciones, construcciones y
edificaciones que resulten disconformes, aunque no
incompatibles con las nuevas determinaciones de aplicacidn,
entre las que se considerardn la alteracidén de los pardmetros

urbanisticos bésicos de uso o edificabilidad.

b) Situacidén legal de afectacidn por actuacidn publica.
Se aplicard a aquellas instalaciones, construcciones vy
edificaciones, que resultasen disconformes e incompatibles por
las nuevas determinaciones de planeamiento por disponer ésta

la obtencidén del suelo en que se ubican para la implantacién
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de viales, espacios libres u otros sistemas generales o

dotaciones, asi como equipamientos publicos.

En estos casos, la situacidén podré ser parcial cuando la
afectacién quede circunscrita a una parte diferenciada vy
autdénoma del inmueble, quedando la restante en situacidén legal

de consolidacidén».

El art. 161 PL regula el régimen juridico de cada
una de estas dos situaciones legales de consolidacidén vy

de afectacién por actuacidn publica.

No examina sin embargo el Proyecto de Ley no
examina las construcciones erigidas en contra de 1o
dispuesto en el planeamiento anterior -obras ilegales-,
en el sentido de si son o no reconducidas a las
preexistentes cuando han transcurrido los plazos para su
demolicién. La consideracién aislada de estas obras
ilegales permitiria la aplicacién de un régimen més
riguroso como el no permitir que se ejecute en ellas
tipo alguno de obra de reforma o reparacidén. En
cualgquier caso, el tenor literal del art. 160 PL, cuando
seflala «que resultasen disconformes» con la nueva
regulacidén sobrevenida, excluye en principio su

aplicacién a estas obras ilegales.

En cuanto al régimen juridico de la situacidén legal
de consolidacidén, permite, en los casos en que la
demolicidén se debiera a circunstancias catastrdéficas o
fuera obligada por &érdenes de ejecucidén para evitar

situaciones de riesgo o dafio, o por cualquier otra
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necesidad de interés general que no constituyan
obligaciones de restablecimiento de la realidad fisica
alterada, la reconstruccidén con la misma edificabilidad
del inmueble sustituido [art. 16l.1.e) PL]. Esta
modalidad de reconstruccidédn excepcional, ya contemplada
en el Texto Refundido de 2000 altera el concepto de
consolidacién, ya que consolidar no es volver a
construir si se derriba, cualquiera que sea la causa,
por cuanto no existe consolidacién sino un nuevo
edificio en lugar del anterior que ha desaparecido del
mundo material y Jjuridico. Las nuevas obras realizadas
tienen, por lo tanto, la consideracién de nueva
edificacién y deben, por ello, ajustarse a las
determinaciones del ©planeamiento aplicable, tal como

establece el apartado d) del art. 161 PL.

Respecto a 1la situacidén legal de afectacidn por
actuacién publica, se aplicard el régimen previsto para
la situacidén legal de consolidacidén, salvo que la
expropiacidén esté programada para un plazo inferior a
cinco afios desde la aprobacidén del plan (a la que se
dedican las reglas que se citan en el numeral 2 del art.
161 PL). Con la redaccidén de este numeral 2, se alteran
los dos grados o niveles distintos de situaciones

legales que se establecen en el art. 160 PL.

La expropiacién al igual que la demolicidén son
circunstancias al margen el elemento temporal de su
realizacién, debiendo prevalecer el interés publico del

planeamiento sobrevenido frente al derecho de 1los
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propietarios a esas 1instalaciones, edificaciones o
construcciones, y no hacer depender la aplicacidén de la
situacién legal en funcidén del plazo de programacidédn de

la expropiacién.

El art. 161.1.c) PL dispone que «(e)n todo caso, el
planeamiento podrd concretar qué tipo de obras y usos
podrédn admitirse en funcién de los parédmetros de
ordenacién pormenorizada que motivan la disconformidad».
Y el art. 161.2.e) PL sefiala que «en este caso, también
el planeamiento podrad concretar qué tipo de obras podran
admitirse en funcidn de las determinaciones de

ordenacidén aplicables».

Este articulo se remite al planeamiento urbanistico
pero sin determinar su caracter (general, parcial,
especial ..), lo que puede generar problemas de seguridad
juridica cuando el sistema de consolidacidén o de
afectacidn por actuacioén publica surge de un
planeamiento inferior al de ordenacidén general, aunque
con la ordenacidén urbanistica pormenorizada 'y la
fijacidén de alineaciones y rasantes pueden quedar fuera
de ordenacidn determinadas construcciones e

instalaciones.
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Seccién 3. Vigencia, alteracidén y suspensién del

planeamiento.

- Articulos 163-169.

El art. 163 PL dispone que «(l)os instrumentos de
ordenacién tienen vigencia indefinida, sin perjuicio de
lo establecido en la presente ley en relacidén con su
modificacidén, adaptacidédn o suspensidén». A fin de adaptar
los de los planes a una realidad cambiante, la regla
general dispuesta por el PL es la «modificacidén» (art.
165 PL), incluyendo clase y categoria de suelo, mientras
que la «revisidn» se califica de «modificacidn
sustancial» (art. 164 PL), qgquedando limitada a cuatro
supuestos. Todas las modificaciones pueden ser plenas o
parciales, vy las menores pueden producirse, incluso,

cuando esté en tramitacidén una modificacidn sustancial.

A tal finalidad responden las disposiciones
adicionales y transitorias del Proyecto de Ley, que
permiten la «ultraactividad de las normas derogadas en
orden a la culminacidén de las actuaciones en trémite,
salvo que la nueva regulacién resulte més favorable o,
en su caso, la Administracién o el ciudadano opten por
acogerse a la nueva normativa», y que la adaptacidén de
los instrumentos de ordenacidén al PL se aborden con

ocasidén de la primera revisidn que se realice.

DCC 244/2016



Consejo Consultivo de Canarias
122

Titulo IV. Ordenacién de los espacios naturales

protegidos y Red Natura 2000 (articulos 170 a 196).

1. En relaciédén con los espacios naturales
protegidos, el Proyecto de Ley se limita a reiterar las
normas y reglas hasta ahora wvigentes, contemplando la
regulacién de los instrumentos de ordenacién de estos
espacios en el Titulo III, dedicado a la ordenacidén del
suelo (arts. 105 a 118 PL), e incluyendo el resto de

medidas en este Titulo IV (arts. 170 a 196).

Por lo que a éstas se refiere, los escasos cambios
que se introducen se reducen a su regulacidn conjunta en
un Titulo especifico, en el que también se recogen la
evaluacién y declaracién de los espacios de la Red
Natura 2000 % se afiaden las medidas de
corresponsabilidad y colaboracidén en la sostenibilidad
territorial implantadas por 1la Ley 14/2014, de 26 de
diciembre, de Armonizacién y simplificacidén en materia
de proteccidén del territorio y de los recursos

naturales.

De acuerdo con la exposicidén de motivos del Proyecto
de Ley, este se limita, por una parte, a realizar
ajustes técnicos, en linea con el criterio que guia la
reforma de no alterar las decisiones territoriales
estructurales, una de las cuales es precisamente la

ordenacidén de los espacios naturales.
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Por otra parte, de acuerdo también con la exposicidn
de motivos, en la nueva regulacidén se ha aplicado como
limite la no regresién de las decisiones territoriales

basicas, gque se expresa en los siguientes términos:

«La fragilidad mediocambiental del suelo en las islas
impone que la labor de simplificacidén y racionalizacidén de las
reglas sea realizada con ©prudencia y con ponderaciédn,
evaluando los riesgos de los cambios que se introduzcan, con
el fin de evitar dafio o perjuicio innecesario a ese recurso
tan escaso como valioso. Esos dos principios guian la reforma

legislativa y deberian hacerlo con su desarrollo y aplicacidn.

Simplificar, racionalizar y renovar el marco normativo
sobre el suelo no implica ni exige la vuelta atrds sobre
decisiones que afectan al territorio que, por su trascendencia
y consolidacién en nuestra cultura territorial, Dbien pueden
calificarse de estructurales. Es el caso de los espacios
naturales protegidos y de los incluidos en la Red Natura 2000,
de la contencidén en el consumo de suelo ruUstico, de 1la
reconduccién del uso residencial en el suelo rustico hacia los
asentamientos, de la compacidad del crecimiento de la ciudad
exigiendo la contigiiidad del suelo urbanizable con el urbano,
asi como la practica prohibicién de clasificar nuevo suelo con
destino turistico. Estas determinaciones estructurales
permanecen intangibles; y son asumidas e incorporadas por esta
norma. La tarea de aclarar, racionalizar y flexibilizar las
reglas del juego no requiere afectar esas decisiones; es méas,
esta reforma contribuye a la consolidacidédn de esas medidas,
actuando sobre las reglas que son aplicables en los ambitos de

suelo no afectados por las mismas>».
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En definitiva, de acuerdo con los sefialados
criterios, los arts. 170 a 196 PL se limitan bésicamente
a la reproduccién, si bien operando cambios en su
sistematica, de los correspondientes ©preceptos del
vigente Texto Refundido de las Leyes de Ordenacién del
Territorio y de Espacios Naturales de Canarias, y se
incorporan asi mismo determinados preceptos de la Ley
14/2014, de 26 de diciembre, vya citada. La regulacidn
prevista no constituye innovacién del Ordenamiento

juridico autondémico en esta materia.

El parametro de constitucionalidad de esta
regulacidén viene fundamentalmente constituido por la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural vy
Biodiversidad, gque tiene caracter de legislacidén béasica
sobre proteccién del medio ambiente al amparo de la
competencia atribuida por el art. 149.1.23% CE, sin
perjuicio de la aplicacidn de otros titulos
competenciales en relacidén con algunos de sus preceptos
en los términos que se indican en su disposicidén final
segunda. Esta ley ha sido ademas recientemente
modificada por la Ley 33/2015, de 21 de septiembre, por
la que se modifica la Ley 42/2007, de 13 de diciembre,

del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

2. Los preceptos de este Titulo suscitan las

siguientes observaciones:
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- Articulo 173. Evaluacidén estratégica y programas
de caracter territorial que afecten a 1la Red Natura

2000.

Los arts. 173 y 174 PL reproducen el contenido del
art. 44 de la Ley 14/2014, de 26 de diciembre, preceptos
que se ajustan a la normativa basica de aplicacidédn (art.

46.5 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre).

Dado que en esta nueva sistematica los apartados 3 y
4 del art. 44 de la Ley 14/2014 pasan a integrar el art.
174 PL, la mencidén que en el apartado 2 se hace del art.
173 a «los apartados siguientes» debe ser sustituida por

la de «el articulo siguientex».

- Articulo 175, apartados 1 y 2. Evaluacién de
impacto ambiental de proyectos que afecten a 1la Red

Natura 2000.

El art. 175 PL, referido a la evaluacidédn de impacto
ambiental de proyectos que afecten a la Red Natura 2000,
reproduce el art. 45 de la Ley 14/2014, de 26 de

diciembre.

En su apartado 1, sin embargo, restringe 1la
evaluacién a que se refiere Unicamente a los proyectos
de competencia de la Comunidad Autdénoma de Canarias, 1lo
que no se compadece con lo previsto en el art. 46.4 de

la Ley 42/2007, que se refiere en general a cualquier
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tipo de planes, programas o proyectos, sin distincién

alguna por razdn de la Administracidn actuante.

En el texto ademds debe corregirse la mencidén al
plan, dado que el art. 175 PL se refiere a 1los

proyectos.

Por otra parte, se obvia en el ©precepto 1la
obligacién de estar en todo caso a los criterios que
determine el Ministerio de Agricultura, Alimentacién vy
Medio Ambiente a los efectos de la valoracién de la

existencia de perjuicio sobre la integridad del espacio.

- Articulo 176.4.h).

En su apartado h), el art. 176 PL establece dque
«cuando se estime conveniente» concretara la superficie
y el modo en que seran aplicadas las medidas reguladas
en el art. 186 PL, relativas a las &reas de influencia
socioecondémica (de) los términos municipales afectados
por la declaracidén de las =zonas gue componen la Red

Natura 2000.

El precepto no establece al menos unos criterios
minimos que permitan incluir este contenido en las
normas de conservacidén, por lo que adolece de excesiva

indeterminaciédn.
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- Articulo 178. Presupuestos de 1la declaracién de

parque y reservas naturales.

De conformidad con lo previsto en el art. 29.2 de la
Ley 42/2007, en el caso de que se solapen en un mismo
lugar distintas figuras de espacios protegidos, las
normas reguladoras de los mismos asi como los mecanismos
de planificacién deberan ser coordinados para unificarse
en un uUnico documento integrado, al objeto de gque 1los
diferentes regimenes aplicables en funcidén de cada
categoria formen un todo coherente, con la Unica
salvedad de aquellos supuestos en los que las distintas
figuras de espacios protegidos correspondan a diferentes
Administraciones publicas, sin perjuicio de la

colaboracién interadministrativa pertinente.

En el art. 178 PL no se ha tenido en cuenta esta
previsién de la norma basica, dque obliga en 1los
supuestos que contempla a su coordinacidén y unificacidn
en un uUnico documento integrado, previsidén que deberia
constituir un nuevo apartado en este precepto del

Proyecto de Ley.

- Articulo 180.1. Normas de declaracién de 1los

Espacios Naturales Protegidos.
Por razones sistemdticas, la posibilidad de aprobar

planes de ordenacién de los recursos naturales con

posterioridad a la declaracién del concreto espacio
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deberia contemplarse en el art. 178 PL, referido

precisamente a la aprobacién de los planes.

Por lo deméds, esta previsién se ajusta a 1lo

dispuesto en el art. 36.2 de la Ley 42/2007.

- Articulo 181. Régimen cautelar.

Dispone el art. 23.1 de la Ley 42/2007, de caréacter
badsico, que durante la tramitacidén de un plan de
ordenacién de los recursos naturales o delimitado un
espacio natural protegido y mientras éste no disponga
del correspondiente planeamiento regulador, no podréan
realizarse actos que supongan una transformacidn
sensible de 1la realidad fisica y bioldgica que pueda
llegar a hacer imposible o dificultar de forma
importante la consecucidén de los objetivos de dicho

plan.

El art. 181.1 PL reproduce, en su inciso inicial,
este precepto béasico pero afiade la salvedad de que se
trate de cambio de categoria especifica de proteccidn
conforme con el plan de ordenacién de recursos naturales
que se apruebe con posterioridad a la declaracidén del
espacio natural protegido, en cuyo caso uUnicamente se

procederd a la recategorizacién que fuera pertinente.
Esta salvedad no se contempla en la normativa

basica, y, en cualquier caso, no se refiere a actos que

supongan la transformacién del espacio, sino al cambio
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de categoria especifica del mismo, lo gue no se ajusta

al primer inciso del precepto, y genera confusiodn.

- Articulo 185, apartados 3, 4 y 5. Interés social
a efectos expropiatorios y derechos de tanteo vy

retracto.

El art. 40.1 de la Ley 42/2007, de 30 de diciembre,
del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, contempla la
facultad de la Comunidad Autdénoma para el ejercicio de
los derechos de tanteo y retracto respecto a los actos o
negocios  Jjuridicos de caracter oneroso celebrados
intervivos que —comporten la creacidn, transmisién,
modificacidén o extincidn de derechos reales que recaigan

sobre bienes inmuebles situados en su interior.

El apartado 3 del art. 185 PL reproduce este
precepto basico, si bien exceptla del ejercicio de esta
facultad las zonas de uso tradicional, general vy
especial de los parques rurales. Esta limitacidén que
impone la legislacién autondmica, presente ya en el art.
79.1 TRLOTEN, no presenta reparos de
inconstitucionalidad pues la norma basica se limita a
otorgar esta facultad a la Comunidad Autdbénoma, que podra
ejercerla por tanto en las condiciones y supuestos dque

considere.

En este sentido, la Sentencia del Tribunal

Constitucional 28/2012, de 1 de marzo, se expresa en los
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siguientes términos en relacidén con la regulacidén en las

normas autondémicas del ejercicio de estos derechos:

«Para verificar el ajuste <constitucional de esta
posicidén autondmica, hay que partir de la premisa, marcada por
nuestra propia doctrina, de que el derecho de adquisicidn
preferente o de retracto, pues la adgquisicidén preferente es la

A\Y

esencia de dicho derecho real, pertenece en cuanto
institucidén Jjuridica, al &mbito de las relaciones juridico-
privadas y, desde esta perspectiva, como derecho(s) real (es)
de adquisicidén preferente, su regulacién es competencia
exclusiva del Estado en cuanto integrante(s) de la legislacién
civil (art. 149.1.8% CE), a salvo las peculiaridades propias
de los Derechos forales o especiales” (STC 207/1999, de 11 de
noviembre, F. 5). No obstante, también conforme a nuestra
doctrina, la proclamada naturaleza civil de la institucién y
de su regulacién no impide que puedan existir derechos de
retracto establecidos por 1la legislacién administrativa a
favor de la Administracién para determinados supuestos vy
respondiendo a wuna finalidad publica constitucionalmente
legitima, lo cual no implica una regulacidén de esa institucidn
sino un uso de la misma por la Administracién publica, previa
constitucidén por la ley, con sometimiento al régimen juridico
previsto en el Derecho civil sin modificacién o derogacidn
alguna de la legislacién civil en materia de retracto. En esos
casos los efectos perseguidos con el indicado derecho tienen
siempre un caracter instrumental, por lo cual la competencia
para regularlos estd siempre en funcidén de la competencia
sustantiva a la cual sirvan. En tal sentido existe ya una
consolidada doctrina constitucional que ha sido sintetizada en
la STC 207/1999, de 11 de noviembre (F. 5). En ella declaramos
que, no obstante la regulacidén del derecho de retracto

corresponde a la competencia exclusiva del Estado en cuanto
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que tal derecho es parte integrante de la legislacién civil,
se reconoce también, como previamente en las SSTC 170/1989, de
19 de octubre, y 102/1995, de 26 de junio, que ello no excluye
que el derecho de retracto pueda “constituirse en favor de las
Administraciones publicas para servir finalidades publicas con
adecuado respaldo constitucional, siendo en tal caso regulados
por la correspondiente legislacioén administrativa, e
insertdndose en las competencias de titularidad autondémica
cuando las Comunidades Autdénomas haya asumido en sus Estatutos
competencias normativas sobre la materia en que dichos

derechos reales se incardinan”».

Por consiguiente, la exclusién de estas facultades
en relacidén con los Dbienes que se encuentren en las
zonas de wuso tradicional, general y especial de los
parques rurales no supone vulneracidén alguna de la

normativa béasica.

No obstante, los apartados 4 y 5 de este art. 185 PL

merecen las siguientes observaciones:

- El1 apartado 4, en cuanto impone la formalizacién
en escritura publica de la enajenacidén de los Dbienes,
regula relaciones inter privatos (art. 149.1.8% CE).
Cuestidén distinta es que se 1imponga a la persona
transmitente la obligacién prevista en el art. 40 de 1la
Ley 42/2007 de presentar ante la Administracién copia

fehaciente, en su caso, de la sefilalada escritura.

Por otra parte, la referencia a la escritura publica

resulta completamente asistemdtica tal y como aparece
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establecida en el precepto, pues éste se refiere a la
obligacién del transmitente «con caréacter previo a la

enajenacidén».

- Desde un punto de vista formal, estos apartados 4
y 5 requieren claridad, estableciendo de forma separada

los ejercicios de los derechos de tanteo y retracto.

De esta forma, en el apartado 4 deberia establecerse
la obligacidén de la persona transmitente de notificar a
la Administracidén el precio y condiciones esenciales de
la transmisidn, el plazo del que dispone la
Administraciédn para comunicar su decisidén de ejercer o
no el referido derecho y, en caso de no ejercerse, la
obligacién de presentar por el transmitente copia de la
escritura publica, advirtiendo en su caso de la
existencia de discrepancias con las circunstancias

previamente notificadas.

Por su parte, el apartado 5 podria contener las
previsiones relativas al derecho de retracto, no sélo en
los dos supuestos que contempla, sino afiadiendo también,
como prevé el art. 40.2, parrafo segundo, de 1la Ley
42/2007, la posibilidad de ejercer este derecho en el
plazo establecido «a partir de la fecha en que se tenga
conocimiento fehaciente de la transmisién», al objeto de
incluir aquellos supuestos de enajenacidédn gque no
hubieran sido previamente notificados a la

Administracidn.
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- Articulo 193.3.

El art. 193 PL es reproduccién de la disposiciédn

adicional segunda TRLOTEN.

El apartado 3 de este ©precepto se considera
asisteméatico, pues no contempla propiamente una
regulacién del Registro de la Red Canaria de Espacios
Naturales Protegidos, sino 1la posibilidad de que el
Parlamento integre en esta Red los espacios que reciban
una proteccidn especifica por organismos internacionales
o0 supranacionales, con independencia de que éstos puedan

resultar inscribibles.

Capitulo VI. Actuaciones edificatorias (articulos

261-266) .

El Capitulo VI (actuaciones edificatorias), del
Titulo V, abarca los arts. 261 a 266 PL. Esta materia se
regula actualmente en el Titulo III («Ejecucidén del
Planeamiento de Ordenacién de los Recursos Naturales,
Territorial y Urbanistica»), Capitulo VII («ejecucidn de

obras de edificacidén», arts. 146 a 150) TRLOTEN.

Los arts. 262, 263, 264 y 266 PL tienen la misma
redaccién que los respectivos articulos del Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacidén del Territorio y de
Espacios Naturales de Canarias, salvo ciertas
excepciones de caréacter formal, como dividir el art. 149

TROLEN en dos articulos (263 y 264 PL).
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- Articulo 265. Efectos de la aprobacién.

Este precepto, por razones de seguridad Jjuridica,
deberia hacer mencidén del convenio urbanistico que se

aprueba segun el articulo anterior.

- Articulo 265.1. Efectos de la aprobacién.

En el texto de este precepto se emplea
indebidamente el pronombre «éste», sin que resulte claro

a qué sustantivo se refiere.

- Articulo 266. Incumplimiento del adjudicatario

del concurso.

La remisién a los «concursos regulados en el
articulo anterior» debe sustituirse por la expresidn

«los concursos regulados en los articulos anteriores».

Capitulo VII. Conservacién de obras y edificaciones

(articulos 267-274) .

La materia regulada en el Capitulo VII
(conservacién de obras y edificaciones) del Titulo V del
Proyecto de Ley, que comprende los arts. 267 a 274, esté
regulada actualmente en el citado Texto Refundido,
Capitulo VIII del Titulo III, arts. 151 a 158. E1
Proyecto de Ley mantiene la misma regulacién que la

establecida en la legislacidén vigente en lo que se
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refiere a la situacidén legal de ruina (art. 271 PL), la
ruina inminente (art. 272 PL) y las o6rdenes de ejecucidn

de obras de conservacidédn o de intervencidén (art. 273

PL) .

- Articulo 267.

En este precepto se establece como novedad la
sustitucioén de las «entidades urbanisticas de

conservacién (art. 151 TRLOTEN) por las «asociaciones
administrativas de propietarios». Esta ultima
terminologia se ajusta a la prevista en el art. 10

TRLSRU, que dispone:

«1l. Las asociaciones administrativas a que se refiere el
apartado 4, letra e) del articulo anterior tendrén
personalidad juridica propia y naturaleza administrativa, y se
regiran por sus estatutos y por lo dispuesto en este articulo,
con independencia de las demés reglas procedimentales
especificas que provengan de la legislacién de ordenacidn
territorial y wurbanistica. Dependeran de la Administracidn
urbanistica actuante, a quién competerd la aprobacidén de sus
estatutos, a partir de cuyo momento adquirirdn la personalidad

juridica».

El art. 9.4.e) TRLSRU establece que en la ejecucidn
de las actuaciones sobre el medio urbano, ademds de las
Administraciones publicas competentes vy las entidades
pUblicas adscritas o dependientes de las mismas, podran
participar «las asociaciones administrativas que se

constituyan de acuerdo con lo previsto en la legislacidn
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sobre ordenacién territorial vy urbanistica o, en su
defecto, por el articulo siguiente», entre las que
podemos incluir las asociaciones administrativas de

propietarios a las que estamos haciendo referencia.

Sin embargo, el art. 267 PL establece de forma
especifica que estas asociaciones administrativas de
propietarios son de adscripcién obligatoria, pero 1la
normativa estatal nada expresa sobre ello. El problema
estriba en la posible colisidén de esta obligatoriedad
con ambitos del Derecho Constitucional, derecho de no
asociacién como limite al Legislador, dgque se entiende

qgue emana del art. 22 CE.

De acuerdo con una conocida jurisprudencia
constitucional (SSTC 89/1989, 132/1989, 113/1994,
107/1996 y 194/1998), la obligacidén legal de pertenecer
a una corporacidén sectorial no vulnera la libertad
negativa del derecho de asociacidén siempre y cuando se
respeten dos criterios. Por un lado, que la corporacidn
en cuestiédn desarrolle una funcidén publica de relevancia
constitucional para cuyo adecuado desempefioc sea precisa
la afiliacidén obligatoria; vy, por otro, se requiere que
la afiliacién obligatoria a tales corporaciones no
suprima la libertad adicional de asociacioén o

sindicacién en ese mismo terreno.
Por tanto, de tal doctrina constitucional se

desprende que si bien la adscripcidn obligatoria puede

ser conforme a Derecho, necesita en su regulacidén de una
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mencién a que la adscripcidén obligatoria se Justifica

por el interés general que se persigue.

- Articulo 2717. Indivisibilidad de fincas,

unidades, parcelas y solares.

Este precepto dispone en su numero dos que «los
notarios y registradores de la propiedad exigirdn, para
autorizar e inscribir, respectivamente, escrituras de
divisidén de terrenos, que se acredite el otorgamiento de
la licencia o la declaracidn municipal de su
innecesariedad, que los primeros deberan testimoniar en

el documento».

El art. 26 TRLSRU ha sido aprobado por el Estado en
ejercicio de su competencia exclusiva ex art. 149.1.8%
CE sobre legislacidén civil y ordenacidédn de los registros
e instrumentos publicos (disposicidén final segunda.?2
TRLSRU) . El1 segundo parrafo de su apartado dos ordena lo

siguiente:

«En la autorizacién de escrituras de segregacién o
divisién de fincas, los notarios exigiran, para su testimonio,
la acreditacidén documental de la conformidad, aprobacidén o
autorizacidén administrativa a que esté sujeta, en su caso, la
divisién o segregacién conforme a la legislacidén que le sea
aplicable. El cumplimiento de este requisito serd exigido por
los registradores para practicar la correspondiente
inscripcidén. Los notarios vy registradores de la propiedad
hardn constar en la descripcién de las fincas, en su caso, su

cualidad de indivisibles».
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La comparacién entre ambos preceptos revela dque
estdn regulando la misma materia. La Comunidad Autdénoma
de Canarias carece de competencia sobre Derecho Civil vy
ordenacién de los registros e instrumentos publicos, por
lo que se deberia afiadir a la disposicién la expresidn

de acuerdo con lo previsto en la legislacidn estatal.

- Articulo 290.1.c) y e). Contenido de 1los

convenios.

Estos dos apartados constituyen el unico
tratamiento del Proyecto de Ley a los convenios de
planeamiento, refiriéndose a dos supuestos concretos
pero omitiendo un tratamiento general. Una solucidén a
esta insuficiente regulacidén podria ser la de reproducir
el texto del vigente art. 236.3.b) TRLOTEN, que precisa
que «estos convenios sdélo podrdn ser preparatorios de
las resoluciones procedentes», 1lo que constituye una
aplicacién o desarrollo autondémico del principio del
Derecho estatal béasico de que «la ordenacidén territorial
y urbanistica no es susceptible de transaccidén» (art. 4

TRLSRU) .

Por otro lado, esta cuestidén, la de proscribir 1la
transaccién en materia de ordenacién territorial vy
urbanistica, ha de ser alegada respecto de 1lo que
establece el art. 290.1.e) PL, qgque establece qgue «este
convenio tendrd el efecto de modificar los instrumentos

de ordenacidén y gestidn afectados», postulando un efecto
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directo de lo convenido sobre el instrumento de
ordenacién en cuestidén. Este precepto incide en 1lo
establecido en el Derecho estatal Dbéasico (art. 4.1
TRLSRU, citado, asi como en el art. 48.1 LRJSP, si se
interpreta que ello supone la renuncia al ejercicio de
la facultad planificadora por el o6rgano competente). E1
mismo reparo e 1déntica conclusién cabe formular del
siguiente apartado [el f)] de este articulo, gque también
propone este efecto modificador directo de estos
convenios, si bien en este caso exige la posterior
formalizacidén de la modificacidén ya efectuada por via
convencional, aunque con la enigmadtica condicidén de

«siempre que la regularizacidn sea posiblex.

Por lo demads, las Administraciones publicas acttan
con sometimiento pleno a la Constitucidn, a la Ley y al
Derecho (art. 103.1 de 1la Constitucidén vy art. 3.1
LRJSP) . Los instrumentos de ordenacidén son normas
reglamentarias, por tanto forman parte del Derecho al
cual estdn sometidas plenamente las Administraciones
publicas. En cuanto fuentes del Derecho de wvalor
reglamentario s6lo pueden ser modificadas ©por el
procedimiento establecido. Las resoluciones
administrativas de caracter particular no podréan
vulnerar lo establecido en una disposicién de caréacter
general, aungue aquéllas tengan igual o superior rango a
éstas (art. 52.2 de la Ley 30/1992, art. 37.1 LPAC). El
contenido de los actos se ajustard a lo dispuesto por el
Ordenamiento Jjuridico y serd determinado y adecuado a

los fines de aquéllos (art. 53.2 de la Ley 30/1992, art.
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34.2 LPAC). Se trata de una consecuencia directa del
principio de legalidad, en virtud del cual las

Administraciones publicas no pueden, por medio de actos
administrativos, en este caso un convenio, dejar sin
efecto en supuestos concretos las normas contenidas, con
cardcter vy vocacién de generalidad, aungque el rango
jerdrquico del o6rgano del que emana el acto sea superior
al oérgano productor de la disposicién administrativa de
caradcter general. Los convenios urbanisticos son una
manifestaciédn de la actividad de la Administracién. En
consecuencia, estdn sometidos plenamente al Derecho, de
donde se sigue que no pueden contradecir ni modificar
los instrumentos de ordenacidédn. La regla de que 1los
actos unilaterales de la Administracién no pueden
contradecir los reglamentos y la de que su contenido
debe adecuarse a ellos, es aplicable también cuando se

trata de actos bilaterales.

- Articulo 295.2. Proyectos de urbanizacién y de

ejecucién de sistemas.

Este articulo establece que «los proyectos de
ejecucién de sistemas son igualmente proyectos de obra,
normalmente de edificacién, gque tienen por objeto 1la
ejecucién de los sistemas generales, desarrollando en
tal sentido las determinaciones de los planes especiales
que ordenen vy definan aquéllos o las de 1los planes
generales cuando éstos determinen expresamente, por las
caracteristicas de los sistemas generales afectados, su

directa ejecucidn mediante proyecto».
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Esta redaccién es criticable porque los proyectos
de ejecucidédn de sistemas no sirven Unicamente para
ejecutar sistemas generales, sino también para ejecutar
sistemas locales («dotaciones» en la terminologia del
art. 2 PL) o proyectos para la ejecucidn de

equipamientos publicos.

- Articulo 299. Destino de los bienes.

El art. 18.1.b) TRLSRU, de caracter Dbéasico,
establece que las actuaciones de urbanizacidén comportan

entre otros deberes legales el siguiente:

«b) Entregar a la Administracién competente, y con
destino a patrimonio publico de suelo, el suelo libre de
cargas de urbanizacidén correspondiente al porcentaje de la
edificabilidad media ponderada de la actuacidén, o del éambito
superior de referencia en que ésta se incluya, que fije 1la
legislacidén reguladora de la ordenacidén territorial vy

urbanistica».

El art. 51.1 TRLSRU define la finalidad del

patrimonio publico de suelo en estos términos:

«Con la finalidad de regular el mercado de terrenos,
obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa
plblica y facilitar la ejecucidén de la ordenacidn territorial
y urbanistica, integran los patrimonios publicos de suelo los
bienes, recursos y derechos gque adgquiera la Administracidén en

virtud del deber a que se refiere la letra b) del apartado 1
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del articulo 18, sin perjuicio de los demds que determine la

legislacién sobre ordenaciédn territorial y urbanistica».

El art. 52.1 TRLSRU fija el destino de los bienes vy

recursos de este patrimonio de este modo:

«Los bienes y recursos gue integran necesariamente los
patrimonios publicos de suelo en virtud de lo dispuesto en el
apartado 1 del articulo anterior, deberédn ser destinados a la
construccién de viviendas sujetas a algun régimen de
proteccién publica, salvo lo dispuesto en el articulo 18.2 a).
Podrdn ser destinados también a otros usos de interés social,
de acuerdo con lo que dispongan los instrumentos de ordenacidn
urbanistica, sdélo cuando asi lo prevea la legislacién en la
materia especificando los fines admisibles, que seran
urbanisticos, de proteccién o mejora de espacios naturales o
de los bienes inmuebles del patrimonio cultural, o de caréacter
socio-econdémico para atender las necesidades que requiera el

caracter integrado de operaciones de regeneracidn urbanax».

La Jjurisprudencia constitucional, en la gque debe
incluirse como antecedente la STC 141/2014, es el punto
de apoyo obligado para analizar el art. 299 PL que
regula el destino de 1los Dbienes integrantes de 1los
patrimonios publicos de suelo. El1 precepto reproduce
todos los fines que incluye el vigente art. 76.1

TRLOTEN, pero aflade algunos nuevos, del siguiente tenor:

«h) Actuaciones en areas sujetas a renovacidn,

rehabilitacidén o sustitucién de plazas alojativas turisticas.
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i) Ejecutar acciones para corregir las situaciones

incluidas en los catédlogos de impactos».

El numero 3 de este articulo, por lo demas, es
reproduccién del art. 76.2 del vigente TRLOTEN, pero con
una modificacidén, al incluir las nuevas finalidades o
destinos: esos bienes podréan ser destinados
alternativamente a cualquiera de los restantes fines
previstos en el apartado anterior. Procede, en
consecuencia, analizar si esos nuevos destinos de 1los
bienes de los patrimonios publicos de suelo [y
particularmente las letras h) e 1i)] son compatibles con
el parametro de legalidad Dbéasica del art. 52 TRLSRU,
teniendo presente la citada jurisprudencia

constitucional.

La base estatal establece una serie de exigencias
especificas adicionales cuando se trata de destinar
patrimonio puUblico de suelo a fines de caracter socio-
econdémico, pues ello solo puede realizarse, ex art. 52.1
TRLSRU «de acuerdo con lo que dispongan los instrumentos
de ordenacidén urbanistica», esto es, dentro de la
ordenacién y con exclusiédn de cesiones o enajenaciones
individualizadas que no vayan recogidas en un plan, asi
como «para atender las necesidades que requiera el
caracter integrado de operaciones de regeneracidédn
urbana». A este caracter integrado se refiere el art.
2.1 TRLSRU cuando sefiala que «las actuaciones de
regeneracidén y renovacidn urbanas (aquellas gque segun el
propio precepto afectan tanto a edificios como a tejidos

urbanos) tendréan, ademés, caradacter integrado cuando
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articulen medidas sociales, ambientales vy econdmicas
enmarcadas en una estrategia administrativa global vy

unitaria».

Las «actuaciones en &reas sujetas a renovacidn,
rehabilitacién o sustitucién de plazas alojativas
turisticas» J[art. 299.2.h) PL] cabe identificarlas con
aquellas aplicadas en «areas de intervencidén» de planes
de modernizaciédn, mejora e incremento de la
competitividad (art. 7.1 de la Ley 2/2013, de Renovacidn
y Modernizacién Turistica de Canarias), o en «areas de
intervencién para actuaciones de renovacidédn urbana»
(art. 6 de la citada Ley 2/2013). Se trata, 1las de
rehabilitacién edificatoria vy 1las de sustitucidn de
plazas alojativas turisticas, de medidas dirigidas
exclusivamente a establecimientos turisticos,
normalmente privados. Las de renovacién urbana,
dirigidas a modernizar la ciudad turistica, tienen mas
caracter de intervencidén publica, aunque normalmente
vinculadas a 1iniciativas privadas de los empresarios
turisticos, frecuentemente incluidas en los convenios
suscritos por éstos y la Administracidédn. E1 destino que
el Proyecto de Ley pretende dar a los bienes y derechos
integrados en los patrimonios ©publicos de suelo no
coincide plenamente con el pardmetro de la legislacién

bdsica del art. 52 TRLSRU.
En cuanto a la letra i) del precepto que se analiza

-que propone destinar recursos de estos patrimonios de

suelo a financiar las intervenciones correctoras sobre
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construcciones integradas en los catédlogos de impacto,
aunque la proteccidén del paisaje constituya un fin
publico- supone desplazar la carga de la reparacidn
sobre estos patrimonios. La regulacién de los catédlogos
de impactos (art. 153 PL) revela que mediante éstos se
carga a los recursos puUblicos obligaciones de 1los

particulares que han construido en suelo rustico.

La legislacién bésica vincula el destino y uso de
bienes integrantes de los patrimonios publicos de suelo

a finalidades publicas.

Titulo VII. Expropiacién forzosa.

- Articulo 322. Mutuo Acuerdo.

Este precepto afiade a la regulacidén contenida en el
Texto Refundido de las Leyes de Ordenacidn del
Territorio y de Espacios Naturales de Canarias, el punto

3, que dispone:

«En el caso de las actuaciones sobre el medio urbano, el
pago en especie podrd realizarse sin consentimiento del
expropiado, de igual modo que la liberacién de expropiacidn
tendréd caracter ordinario, de acuerdo y en las condiciones

sefialadas por la legislacidén estatal de suelox».

El Legislador reproduce parcialmente la normativa
badsica, a la que se remite sin desarrollarla, no
estableciendo los requisitos para el pago del

justiprecio en especie sin consentimiento del
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expropiado. Por ello, dicho articulo deberia
completarse, de conformidad con lo dispuesto en el art.
43.2 TRLSRU, fijando 1las condiciones en las que se
producird el pago en especie sin consentimiento del
expropiado que habrd de realizarse con terrenos «del
propio é&dmbito de gestién y dentro del plazo temporal
establecido para la terminacién de las obras

correspondientes».

Titulo VIII. Intervencidén administrativa en garantia

de la legalidad urbanistica.

- Articulo 326. De la Inspeccién urbanistica.

Este articulo, tras definir la inspeccién
urbanistica como la ©potestad instrumental para el
correcto y eficaz ejercicio de la intervencién
administrativa en garantia de la legalidad urbanistica,
establece que dicha potestad se concreta «en las
distintas atribuciones de asesoramiento, orientacidén e
informacién a la ciudadania, asi como de comprobacidn e

inspeccidén (..)».

El Proyecto de Ley deberia deslindar las tareas de
asesoramiento, orientacién e informacidén de las de
«inspeccidén wurbanistica», vya que se atribuye a 1la
Agencia de Proteccidén del Medio Urbano 1la funciédn
preventiva en defensa de la legalidad urbanistica [art.
21.2.a) PL], sin descartar la posibilidad de creacidén de

Oficinas de Consulta Juridica de ambito local o mediante
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la suscripcién del correspondiente convenio, o realizar
dicha funcidén a través de la Oficina de Consulta

Juridica autondémica prevista en el art. 25.1 PL.

- Articulo 327. De la accidén publica.

Este precepto deberia ceflirse al ejercicio de 1la
accidén publica en la via administrativa, eliminando la
referencia al orden jurisdiccional contencioso-
administrativo, pues la Comunidad Autdénoma de Canarias
carece de competencias en materia de legislacién
procesal al estar atribuida con caradcter exclusivo al
Estado (art. 149.1.6% CE), materia ordenada en el art.
62.1 TRLSRU en relacidén con el art. 19.1.h) de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccidn

Contencioso-Administrativa.

En caso de mantenerse el texto actual del articulo
proyectado, para evitar la incidencia expuesta deberia
afiadirse la expresidén de conformidad con lo establecido

con la legislacidén estatal.

- Articulo 342. Procedimiento para el otorgamiento

de licencias.

En su apartado 2, debe sustituirse la expresidn
«podra requerir» por la de requerirda, al tratarse de la
subsanacién de defectos en 1la solicitud de 1licencia

(art. 71.1 de la Ley 30/1992 y art. 68.1 LPAC).
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Titulo IX. Proteccién de la legalidad urbanistica.

- Articulo 355. Resoluciédn.

El numeral dos finaliza sefialando que «dicha
resolucidén sera susceptible de impugnacidén ante la
Jjurisdiccidn contencioso administrativa». La
determinacidédn de si un acto o resolucidédn administrativa
es susceptible de ser impugnado ante la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa viene establecida en las
normas contenidas a tal fin en la citada Ley 29/1998, de

13 de julio, por tanto, en una ley estatal.

- Articulo 362. Régimen juridico de las situaciones

de fuera de ordenacién.

Este articulo establece el régimen Jjuridico de la
situacidén de fuera de ordenacién de las instalaciones,
construcciones, edificaciones e infraestructuras. A su
vez, el art. 160 PL determina las clases de situaciones
legales. Por coherencia, debera darse tratamiento
uniforme a lo seflalado en el art. 362 PL de conformidad
con la clasificacidén establecida en el citado art. 160

PL.

Titulo X. Régimen sancionador (articulos 371-408).

1. Observacién general.

El Proyecto de Ley, de manera positiva, se ha

limitado respecto del régimen sancionador a actualizar
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el cuadro de infracciones y sanciones y a esclarecer el
desajuste existente entre sanciones y tipos de
infracciones, asi como a clarificar las competencias de
la Agencia del Medio Urbano % Natural y las
responsabilidades de los municipios. La norma legal
proyectada, por un lado, ha mantenido la separacidn
entre la potestad de restablecimiento de 1la legalidad
urbanistica y la sancionadora; vy, por otro, ha venido a
determinar que la incoacién del procedimiento del
restablecimiento de la legalidad es causa de
interrupcién de la prescripcidén de las infracciones.
S6lo una vez concluido el primer procedimiento, se
determina la posibilidad de 1legalizacidén o no de las
obras, sin que, como hasta ahora, la solicitud de
legalizacidén interrumpa las actuaciones vy, ademas, en
muchos casos, determine la prescripcidén de la infraccidn

correspondiente.

No obstante, lo cierto es que a pesar de ello 1la
actual redaccién del art. 408.1, segundo parrafo, PL no
determina con claridad el dies a quo del plazo de

prescripcidédn de la infraccidn.

2. Capitulo Primero. Infracciones y sanciones.

Se observan determinadas lagunas respecto a la
tipificacién de las infracciones que actualmente se
recogen en el Texto Refundido de las Leyes de Ordenacidn
del Territorio y de Espacios Naturales de Canarias. Asi,

se suprime la circunstancia agravante prevista en el
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art. 197 TRLOTEN relativa a «(l)a prevalencia, para su
comisién, de la titularidad de un oficio o cargo
puiblico, salvo que el hecho constitutivo haya sido
realizado, ©precisamente, en el ejercicio del deber
funcional propio del cargo u oficio». Lo mismo acontece
en relacién con la eliminacidén de la conducta -y
correspondiente sancién- consistente en la «destruccidn
o alteracidén de las especies de 1la flora vy fauna
naturales o de sus hédbitats, gque estuvieran protegidos

por la normativa vigente».

Capitulo III. Competencia y procedimiento.

- Articulo  406. Principios del procedimiento

sancionador.

Se recoge en el segundo parrafo del apartado 1 de
este articulo lo que en rigor es un supuesto de atenuacidn
de la sancién y no un principio del procedimiento

sancionador (como indica su ruUbrica), al sefialar:

«Si el infractor, dentro del mes siguiente a la
notificacién de la sancidén, asume el compromiso de proceder a
restablecer el orden infringido por sus propios medios, en un
plazo de 2 meses, o a la legalizacidén, siempre que aporte, en
este Ultimo caso, informe municipal acreditativo del caréacter
legalizable, la cuantia se reducira en un 40%, quedando
condicionada dicha disminucidn a la efectividad del

restablecimiento o legalizacidn».
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Por tanto, por razones de sistemdtica tal previsién
debe hallarse en el art. 400 PL, relativo a la reducciédn

de la sancidn.

Disposiciones adicionales.

- Disposicién adicional cuarta. Planes y programas

sectoriales con impacto territorial.

Habrd de tenerse en cuenta en todo caso que el art.
19.3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, da prevalencia a los planes
de ordenacidén de los recursos naturales, sefilalando que
seran determinantes respecto a cualesquiera otras
actuaciones, planes o programas sectoriales, sin perjuicio
de lo que disponga al respecto la legislacidén autonédmica,
afiadiendo que «(l)as actuaciones, planes o programas
sectoriales sélo podran contradecir o no acoger el
contenido de 1los planes de ordenacién de 1los recursos
naturales por razones 1imperiosas de interés publico de
primer orden, en cuyo caso la decisidn deberd motivarse y

hacerse publica».
- Disposicién adicional decimoprimera. Censo de
edificaciones en el demanio maritimo terrestre y zona de

servidumbre.

Ninguna ordenacidn contiene la disposicidn

transitoria cuarta de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
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Costas, en relacidén con 1lo sefialado en la presente

disposicidén, lo que deberd aclararse.

Por otro lado, ha de recordarse que la disposicidn
adicional decimoprimera es trasunto del Acuerdo de la
Comisidén Bilateral de Cooperacidén Administrativa General
Estado-Comunidad Autdénoma de Canarias, en relacidén con
la Ley 14/2014, en reunidén celebrada el 30 de abril de
2015 (BOC n° 118, de 19 de Jjunio de 2015). En el

apartado h) de aquel acuerdo se sefalaba:

«En relacidén con las discrepancias surgidas respecto de
la regulacién del censo de edificaciones de valor etnogréafico,
arquitecténico o pintoresco ubicadas en demanio maritimo-
terrestre y en sus zonas de servidumbre de transito vy
servidumbres de proteccién prevista en la disposicidn
adicional decimoséptima de la Ley de Canarias 14/2014, de 25
de diciembre, se considera gque la Comunidad Autdénoma de
Canarias ha de promover la modificacidén normativa necesaria
para adecuar dicha disposicién adicional al fallo de la STC

5/2015, de 22 de enero».

Disposiciones transitorias.

- Disposicién transitoria segunda.

Es innecesaria porque reitera el art. 73.1 PL.
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- Disposicién transitoria tercera. Reclasificacién

de suelos urbanizables no sectorizado.

El apartado 1 de esta disposicidén establece que a
partir de la entrada en vigor de 1la 1ley 1los suelos
clasificados en los instrumentos de ordenacidén wvigentes
como urbanizables no sectorizados quedan reclasificados

como suelo rustico comun.

La norma no establece limitacidén alguna a los usos
que en estos suelos puedan implantarse, sin establecer
ningin tipo de cautela si se tiene en cuenta que sera el
planeamiento posterior el que le asigne la clasificaciédn
de suelo que corresponda. A fin de no impedir esta
clasificacidén, habria de contemplar la previsidén de que
Unicamente puedan realizarse obras y usos de caracter
provisional y facilmente desmontables, no teniendo
cabida el resto de wusos hasta dque el planeamiento
general le asigne la categoria de suelo que le

corresponda en funcidén de sus valores y caracteristicas.

Su apartado 2 permite al Pleno municipal 1la
reclasificacioén de algunos de estos suelos como
urbanizables sectorizados, previo informe técnico, de
forma excepcional y dentro del plazo de un afio desde 1la
entrada en vigor de la ley. Con esta regulacidén, se da
de facto la posibilidad de modificar el planeamiento a
través de un simple acuerdo municipal, sin seguir 1los
tramites legales ©propios de las modificaciones de

planeamiento.
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- Disposicién transitoria décimoprimera. Licencias o

titulos equivalentes en tramitacién.

Los arts. 199 y 200 PL excluyen para los suelos
urbanizables turisticos 1la obligacidén de someterse a
plazos para desarrollo, obligaciédn que si afecta a los
suelos residenciales, industriales y de servicios,
introduciendo asi una desigualdad entre los propietarios
de suelo, maxime porque los ©propietarios de los suelos
no turisticos que incumplan los sefilalados plazos no
tendran derecho a indemnizacidén por la reclasificacidn
de los mismos, lo que no ocurre con los primeros. Estos,
dado que no se 1les impone plazo para su desarrollo,
sensu contrario, si tendrédn derecho a indemnizacidén. A
ello se une la posibilidad de su reclasificacidédn a suelo
rustico comun transcurridos cinco afios desde su
clasificacién, tal como opera para el resto de 1los
suelos urbanizables (disposicidn transitoria
décimoprimera), si bien en el caso de los turisticos

conllevard el derecho indemnizatorio.
Por otra parte, deberia aclararse el plazo temporal

de seis meses que se fija para la aplicacién de 1la

subrogacién.
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- Disposicién transitoria vigésimoprimera.
Suspensién de la ejecutoriedad de 1las ordenes de

demolicién.

La mencién en el apartado 3 al salario minimo
interprofesional habria de sustituirse por el indicador
publico de renta de efectos multiples (IPREM), dado que
éste es el 1indice de referencia en Espafia para la
asignacién de ayudas y subsidios en funcidén de 1los
ingresos. Fue introducido el 1 de Jjulio de 2004 en
sustitucién del salario minimo interprofesional, cuya

utilizacidén se restringidé al ambito laboral.

El apartado 9 de esta disposicidén transitoria
resulta confuso en su redaccidén, al disponer gque antes
de proceder a la ejecucidédn de una orden de demolicidn la
Administracidén actuante deberd constatar que cumple el
requisito establecido en el apartado 7° y que, en caso
contrario, procederd a la demolicidén. Sin embargo, en el
parrafo siguiente sefiala que «en otro caso» concedera al
promotor de la vivienda un plazo improrrogable de dos
meses para la presentacidn, si es menester, del
compromiso de demolicidén a su costa establecido en el

apartado 7°.
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Disposicién derogatoria tunica y disposicién final

séptima.

Disposicién derogatoria tnica. Derogacién normativa.

- Apartado 1l.c).

La disposicidn derogatoria tnica deroga las
«Directrices de Ordenacidén General y su memoria contenidas
en el anexo de la Ley 19/2003, de 14 de abril». No puede
ignorarse el alcance de la derogacidn que se propone, toda
vez que, como es bien sabido, de las 143 directrices, unas
de aplicacién directa, otras sdélo obligan al planificador
de los instrumentos de inferior rango, vy otras que
revisten caracter de recomendaciones. Esta operacidn
derogatoria tiene una trascendencia mayor si cabe en la
medida que la propia exposicién de motivos sefiala
literalmente que «esta norma parte de la idea de
desarrollo sostenible recogida en las directrices de
ordenacidén general, cuyos principios y criterios de

actuacién se incorporan al texto legalx».

Debemos de insistir en la eventual inseguridad
juridica gue una derogacidén de tanta trascendencia (por la
extensién y naturaleza misma de las directrices que se
eliminan, piezas fundamentales del sistema de planeamiento
de Canarias) puede provocar. Conviene resaltar que, en
efecto, el Proyecto de Ley no pretende hacer desaparecer
las directrices (reguladas en sus arts. 88 a 94 PL), sino

las directrices actualmente en vigor. De lo contrario, no
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se entenderian tanto la expresa derogacién de las
directrices de ordenacidén general de la Ley 19/2003 y su
memoria (con excepcidédn de las directrices de ordenacidn
del turismo), como la regulaciédn de unas nuevas
directrices de ordenacidén general en el Proyecto de Ley
que se analiza. La renuncia del Proyecto de Ley a
establecer un procedimiento de revisién o modificacidédn -
total o parcial- de las directrices de ordenacidén general
en vigor, como el establecido en el anexo de la Ley
19/2003, de 14 de abril (directriz de ordenacidén general
6), es una opcidén legitima del Legislador; pero la
solucidén adoptada, en un ambito como el de la ordenacidn
del territorio vy el urbanismo en el gue convergen
importantes intereses generales vy particulares, puede
generar un vacio normativo que podria afectar a la

seguridad juridica (art. 9.3 CE).

- Apartado 1.d).

El apartado 1.d) de la disposicidédn derogatoria, tras
determinar que queda derogada la Ley 6/2009, de 6 de
mayo, de Medidas urgentes en materia de Ordenaciédn
Territorial para la dinamizacidn sectorial % la
Ordenaciédn del Turismo, salva, entre otros, el art. 17.2
a 5 de la misma. No obstante, el art. 17 de aquella Ley
6/2009 sbélo contiene apartados 2 vy 3 (tras quedar
derogado el 1), por lo que habrd de corregirse en este

sentido la disposicidén derogatoria del Proyecto de Ley.
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- Apartado l.e).

Se deroga la Ley 1/2013, de 25 de abril, de
modificacién del Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacién del Territorio y de Espacios Naturales de
Canarias, aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8

de mayo, salvo la disposicién adicional segunda.

Esta disposicidén adicional segunda dispone que el
plan parcial que ordene pormenorizadamente el suelo
afectado destinado a la reubicacidén de los barrios de
Ojos de Garza, la Montafieta y el Caserio de Gando
«deberd formularse en el plazo méximo de dos afios». La
Ley 1/2013 entrd en vigor el 25 de abril de 2013, por 1lo
tanto, en el mes de abril de 2015 habia concluido el

plazo establecido.

Deberia por lo tanto aclararse la vigencia de dicha
disposicidn final Unica que dejb sin efecto la
disposicidén adicional uUnica.4 que establecia que el plan
parcial de ordenacidén pormenorizada destinado a la

reubicacidén deberia formularse en el plazo de un afio.

Disposicién final séptima. Autorizacién al

Gobierno.

Esta disposicidén final autoriza al Gobierno a dictar
cuantas normas y disposiciones sean necesarias para el
desarrollo de 1la presente ley. Dada la existencia de

numerosas remisiones a desarrollo reglamentario a 1lo
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largo del articulado del Proyecto de Ley, tal y como se
ha indicado en el apartado 11 del Fundamento I, habra de
tenerse en cuenta lo dispuesto en el art. 129.4, tercer
parrafo, de 1la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones Publicas (que entrard en vigor el
préximo 2 de octubre de 2016), gque contiene los
principios de buena regulacién en cuanto a las
habilitaciones legales para el desarrollo de una ley, de
tal manera que cuando se pretenda atribuir dicho
desarrollo reglamentario a los titulares de las
Consejerias del Gobierno esta atribucidén debe tener
cardcter excepcional y constar expresamente justificada

en la ley.
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CONCLUSION

El Proyecto de Ley del Suelo de Canarias se ajusta,
con caracter general, a Derecho, sin perjuicio de las
observaciones de legalidad, seguridad juridica y técnica
normativa que se expresan en el fundamento II del
presente dictamen tanto a su articulado como al resto de

sus disposiciones.

Este es nuestro Dictamen (DCC 244/2016, de 2 de
agosto de 2016, recaido en el EXP. 219/2016 PL), dque
pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha

indicados en el encabezado.

DILIGENCIA: PARA HACER CONSTAR QUE EL PRESENTE TEXTO ES COPIA DEL
DICTAMEN APROBADO EN EL LUGAR Y FECHA INDICADOS EN EL ENCABEZADO Y CUYO
ORIGINAL SE CONSERVA EN LOS ARCHIVOS A MI CARGO.

EL CONSEJERO-SECRETARIO DEL PLENO,

Fpo.: Oscar BoscH BENTTEZ.

V° B° EL PRESIDENTE,



