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RESUMEN

En la presente investigacion nos aproximamos al marco juridico interno de la realidad
emanada de la Constitucién de 1978, en relacion con el modelo territorial espafiol, en lo
que a la Ordenacion del Territorio y del urbanismo se refiere. El esquema de
funcionamiento de la atribucién y reparto de competencias, se concreta respecto a las
materias referentes, en esta tematica, de tal modo que al Estado le corresponderia asumir,
se le atribuiria mejor dicho, todos y cada uno de los titulos con cierta incidencia respecto a
estas materias, siendo las Comunidades Auténomas (en concordancia con la asuncion
contemplada por sus correspondientes Estatutos Autondmicos), las que gozaria respecto a
estos ambitos de una competencia exclusiva, aunque también concurrente en lo que
concierne al Urbanismo, la Ordenaciéon del Territorio y a la vivienda. A raiz de este reparto,
de esta atribucidén, y asuncion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autéonomas, y las Administraciones Locales, serd la Administracion General del Estado la
que obtenga la contingencia de poder concurrir en aquellos procedimientos referentes al
Urbanismo y a la Ordenaciéon del Territorio de la manera que previamente haya sido
recogida dentro de la correspondiente legislacidn relacionada con estas disciplinas.

Palabras clave: Marco juridico, modelo territorial, competencias, Ordenacion del
Territorio, Urbanismo.
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INTERNAL LEGAL FRAMEWORK
FOR THE SPANISH TERRITORIAL MODEL
(LAND MANAGEMENT, URBAN PLANNING AND THE ENVIRONMENT)

ABSTRACT

In this research we approach the internal legal framework of the reality emanating from the
1978 Constitution, in relation to the Spanish territorial model, in what refers to the
Territorial Planning and urban planning. The operation scheme of the attribution and
distribution of competences, is specified with respect to the referring matters, in this
subject, in such a way that the State would be responsible for assuming, it would be better
attributed, each and every one of the titles with a certain incidence regarding these
matters, being the Autonomous Communities (in accordance with the assumption
contemplated by its corresponding Autonomous Statutes), which would enjoy exclusive
jurisdiction in these areas, although also concurrent with regard to urban planning, land use
planning and housing. As a result of this distribution, of this attribution, and assumption of
competences between the State and the Autonomous Communities, and the Local
Administrations, it will be the General Administration of the State that obtains the
contingency of being able to concur in those procedures referring to Urbanism and to the
Territorial Planning in the way that has previously been included in the corresponding
legislation related to these disciplines.

Keywords: Spatial planning, environment, territorial model, principle of territorial unity.

CADRE JURIDIQUE INTERNE DU MODELE TERRITORIAL ESPAGNOL
(GESTION DES TERRES, PLANIFICATION URBAINE ET
ENVIRONNEMENT)

RESUME

Dans cette enquéte, nous abordons le cadre juridique interne de la réalité émanant de la Constitution
de 1978, par rapport au modéle territorial espagnol, dans ce qui se réféere a l'aménagement du
territoire et a l'urbanisme. Le schéma de fonctionnement de I'attribution et de la répartition des
compétences, est précisé en ce qui concerne les renvois, a ce sujet, de telle sorte que I'Etat serait
responsable d'assumer, il vaudrait mieux, chacun des titres avec une certaine incidence en ce qui
concerne ces questions, a savoir les communautés autonomes (conformément a I'hypothése
envisagée par leurs statuts autonomes correspondants), celles qui jouiraient de ces domaines de
compétence exclusive, bien que concurrentes également en ce qui concerne |'urbanisme,
I'aménagement du territoire et le logement. Du fait de cette répartition, de cette attribution et de la
prise en charge des compétences entre I'Etat et les Communautés Autonomes, et les Administrations
Locales, ce sera I'Administration Générale de I'Etat qui obtiendra I'éventualité de pouvoir se rallier aux
procédures relatives a I'Urbanisme et a I'Aménagement du territoire de la maniére qui était
auparavant incluse dans la législation correspondante relative a ces disciplines.

Mots-clés: Cadre juridique, modéle territorial, compétences, aménagement du territoire,
urbanisme.
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1. INTRODUCCION

La denominada “sostenibilidad territorial” en nuestro pais debe basarse en una
politica medioambiental renovada, adaptada a la nueva problematica territorial,
econdmica y social de Espafa. Todo ello sin olvidar que, al tratar de las
denominadas Politicas Medioambientales, el derecho del acceso al Medio Ambiente,
desde el ambito de la sostenibilidad, se integra en el contexto del derecho a la
salud, si bien, a lo largo de los ultimos afios, se ha tendido a tratar el Medio
Ambiente, la Ordenacién del Territorio y el urbanismo como integrantes del
denominado derecho medioambiental (“derecho fundamental entendido como un
todo”). Al tratar de la sostenibilidad y del medio ambiente en el contexto de los
modelos de organizacion y desarrollo regional de actuacién contradictoria, antes de
estudiar lo que supone el espacio o el paisaje, nos encontramos con el siempre
complejo mundo del desarrollo y del subdesarrollo. El profesor Casas Torres
planted el problema sefialando que el subdesarrollo es un estado cultural, una
mentalidad, no sélo una o varias estadisticas, basadas en la distancia tecnoldgica y
econdmica que separa a los paises desarrollados de los subdesarrollados, en la idea
de que la “brecha” cada vez es mayor, presentando que ambos grupos de naciones
tienen, o mejor, tenian antes de las consecuencias derivadas de la globalizacién, y
en los momentos presentes, mirando hacia el futuro, la desglobalizacion, repetimos
tienen o tenian distintas mentalidades y diferentes escalas de valores.' Hoy, la
tecnologia y el progreso deben de ser valorados, no obstante, como una condicion
previa para avanzar hacia una sostenibilidad medioambiental.?

Si partimos de los magnificos estudios realizados por el profesor R. Santos Diez -
segun el cual es una cuestidon esencial para la correcta comprensién de las
cuestiones relacionadas con la divisidn de competencias en Espafia, en materia
relacionada con el modelo territorial-, en relacion con la ordenacién territorial, el
urbanismo y el medio ambiente debemos sefalar, en primer lugar, que a las
Comunidades Autdénomas les corresponderian ejercer la competencia para poder
legislar sobre cuestiones relacionadas con el planeamiento urbanistico, y la
disciplina y también la gestién urbanistica, ocasionandose por ello la circunstancia
segun la cual esa competencia considerada como ejecutiva, es decir que
comprenderia una ejecucion marcadamente administrativa tanto del planeamiento,
como de la disciplina y de la gestién urbanistica, dejandose de igual modo a los
municipios el papel y relevancia primordial que les asigna la correspondiente Ley
de Bases del Régimen Local. En segundo lugar, se nos muestra como esa
competencia de caracter exclusivo que le corresponde a las Comunidades
Auténomas respecto a esta materia (Urbanismo), se encontraria limitada por esas
otras competencias respecto a materias distintas, que también son exclusivas o
pertenecientes al ambito estatal (citdndose en esta obra citada algunos ejemplos
de materias que le corresponderia la competencia exclusiva al Estado como son las
valoraciones del suelo, las condiciones basicas para el ejercicio de los derechos y
también del cumplimiento de los deberes constitucionalmente establecidos, o las
materias relativas a las infraestructuras de carretera, entre otras. Y, en tercer

! Casas Torres, J.M. (1982). Poblacién, desarrollo y calidad de vida., Madrid., Ediciones RIAL., 491
pags.

2 Norberg, J. (2017). Progreso. 10 razones para mirar al futuro con optimismo., Barcelona., Edt.
Deusto/Edt. Planeta., 318.
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lugar, resaltar la idea segun la cual, a las Comunidades Auténomas no solamente
les corresponderia la competencia exclusiva sobre la materia del Urbanismo, sino
gue también tendrian la competencia exclusiva sobre la disciplina concerniente con
la Ordenacion del Territorio, mostrandose de igual modo, como dicha competencia
(al igual que sucederia con el tema referente al Urbanismo), quedaria limitada a su
vez por las competencias (exclusivas o compartidas), en definitiva que guardan y
tienen un interés bien legislativo, bien ejecutivo para el Estado. Desde esta
perspectiva, los ambitos legislativos y ejecutivos (respecto a estas cuestiones
referidas al Urbanismo, a la Ordenacion del Territorio y al Medio Ambiente), que le
corresponden, al Estado en general, y, a las distintas Comunidades Auténomas, en
particular, se concretan en las cuestiones siguientes; a saber®:

A las Comunidades Auténomas les corresponden el ejercicio de sus
determinadas competencias exclusivas legislativas respecto al Urbanismo y la
Ordenacién del Territorio, y ejecutivas esencialmente en materia de Ordenacion del
Territorio, ya que cuando nos fijamos en el tema del Urbanismo, se ha de precisar
que dicho aspecto le compete su ejercicio, esencialmente a los municipios,
aspectos todos ellos que las Comunidades Auténomas han de coordinar con las
correspondientes competencias asignadas y consideradas como exclusivas del
Estado (siempre eso si, con la debida consideracion de las competencias
municipales).

Por otra parte, al Estado tras la aprobacién de la Constitucion de 1978, se le ha
relegado respecto a la posibilidad de legislar en materia de Urbanismo, y también
en relacidon a la Ordenacién del Territorio, ya que dicha capacidad legislativa se le
ha otorgado exclusivamente a las diferentes (y complejas) Comunidades
Autonomas, reconocidas dentro de la organizacién territorial del Estado. Estado, no
obstante, que si que puede legislar en relacién a aquellas materias en las que en
virtud de las atribuciones tanto exclusivas como compartidas que establece la
Carta Magna, ha podido dictaminar las bases; de ahi que al Estado le pueda
competer legislar en diferentes materias, que sin tener que ver especificamente
con el Urbanismo o la Ordenacion del Territorio, tiene atribuidas competencias
compartidas y exclusivas con cierta incidencia territorial, es decir, que influyen por
una parte respecto a los contenidos de los derechos de propiedad, y por la otra, en
cuanto que afectan bien al funcionamiento, bien a la estructura del territorio.

Dichas explicaciones deben de ser consideradas dentro del marco juridico legal
pertinente con el Urbanismo y con la Ordenacion del territorio, principalmente por
las implicaciones practicas que dicha normativa detenta tanto en los procesos de
elaboracidn primero, ejecucidon después, de los instrumentos incardinados a
Ordenar el Territorio, asi como sobre la actividad de la planificacion y de la
ejecucion de todas aquellas infraestructuras cuya competencia recae sobre las
Comunidades Auténomas o sobre el Estado®. Esa pretendida y necesaria union y
vinculacion de los marcos competenciales por un lado, y de las diferentes
modalidades de normativas aplicables a la materia relacionada con el Urbanismo y
la Ordenacion del Territorio, ha sido complementada en estas uUltimas décadas por
los pronunciamientos e interpretaciones de nuestro Tribunal Constitucional, cuyo
reflejo esencial cabria denotarse en dos sentencias que han tenido una cierta

3 santos Diez, R. (2000). Ordenacion del Territorio. Marco Juridico de la Planificacién Territorial en
Espafia. E.T.S. De Ingenieros De Caminos, Canales y Puertos. Madrid.
4 Santos Diez, R. (2000). Ordenacién del Territorio. Marco Juridico de la Planificacién Territorial en

Espafia. E.T.S. De Ingenieros De Caminos, Canales y Puertos. Madrid.
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trascendencia sobre esta tematica correspondiente con el Urbanismo y la
Ordenacién del Territorio, me refiero a la Sentencia del maximo intérprete de la
Constitucién anteriormente citada 61/1997; y la sentencia 164/2001. Si nos
detenemos en el andlisis de la primera de ellas |la Sentencia 61/1997, contempla
dentro de su fundamentacién juridica como «Esta misma vision sistematica,
unitaria y coherente, del bloque de la constitucionalidad fue recogida en el
Preambulo de la Ley 8/1990, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo, refundida en el T.R.L.S.: "La delimitacion
constitucional de competencias parece impedir que el Estado apruebe una nueva
Ley sobre régimen del suelo y ordenacion urbana con el mismo o similar contenido
al del texto refundido actualmente vigente ..., ya que su regulacion supondria una
manifiesta invasion de las competencias autonémicas en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo. Pero tampoco las Comunidades Auténomas estan facultadas
para establecer una normativa urbanistica de alcance y contenido tan amplio como
el de la Ley vigente (preconstitucional), porque ello chocaria con las
competencias que al Estado atribuye el propio texto constitucional.” (cfr. num. II).
Concepcion sistematica ésta que, como tal y en principio, comparten los
recurrentes, aunque discuten la concreta plasmacion que ha tenido en el
T.R.L.S..»(F.].6); siendo a su vez la Sentencia del Tribunal Constitucional
164/2001, la que mostraria (entre otras muchas cuestiones) que « Distinto es
nuestro fallo en relacion con el reproche de falta de precision en la identificacion
de los concretos titulos competenciales que amparan los distintos
preceptos de la LRSV. Frente a la confusion de los recurrentes debemos
distinguir con claridad, cual hicimos en nuestra reciente STC 233/1999, de 16 de
diciembre, FFJJ] 4 a) y 5, entre el deber estatal de identificar formal y
expresamente sus normas basicas (que este Tribunal viene exigiendo desde la STC
69/1988, de 30 de marzo, FJ 6) y la inexistente obligacion del legislador de invocar
expresamente el titulo competencial que ampara sus leyes. No exige el caso que
este Tribunal enjuicie ahora si la obligacion de identificacion expresa de las normas
basicas es o no extendible a las normas de "condiciones basicas", cuya distincion
respecto de las "normas basicas" ha quedado trazada en nuestra STC 61/1997,
FFJJ 7 y 12 a). Baste ahora con declarar que, no existiendo un deber estatal de
nominar sus titulos competenciales, ninguna relevancia constitucional
puede tener (ni desde el punto de vista competencial, ni desde el de la seguridad
juridica) que la Disposicién final unica LRSV enuncie cumulativamente los titulos
competenciales en que el propio Estado considera apoyados los distintos preceptos
de la LRSV. Esta conclusion general anuncia ya que el motivo de
inconstitucionalidad especificamente formulado por el Parlamento de Navarra
carece de todo fundamento. Es claro que la mayor o menor precision de la
Disposicion final unica LRSV, en su invocacion del art. 149.1.8 CE, en nada altera,
condiciona, ni limita las competencias de la Comunidad Foral de Navarra sobre
Derecho civil, que vienen definidas por el bloque de la constitucionalidad y no
por la Disposicién final unica LRSV»>(Antecedente 56.3)°. Sentencias que nos sirven

> Boletin Oficial del Estado (2001). Nim. 194, de 14 de agosto de 2001, paginas 9 a 45. Seccién: T.C.
Suplemento del Tribunal Constitucional. Departamento: Tribunal Constitucional Referencia: BOE-T-
2001-15937. Pleno. Sentencia 164/2001, de 11 de julio de 2001. Recursos de inconstitucionalidad
3004/98, y 3182/98 (acumulados). Promovidos por el Parlamento de Navarra; ochenta y cuatro
Diputados de los Grupos Parlamentarios Socialista, Federal de Izquierda Unida y Mixto, y el Consejo
de Gobierno de la Junta de Extremadura contra la Ley de las Cortes Generales 6/1998, de 13 de abiril,
sobre régimen del suelo y valoraciones. Competencias en materia de urbanismo y derecho de
propiedad; planeamiento general y de desarrollo; accion publica y participacidon privada; reparto de
beneficios y cargas derivados del planeamiento; participacién publica e informacion urbanistica;

clasificacién del suelo; facultades y deberes urbanisticos de los propietarios de suelo; consolidacién
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del suelo urbano; cesiones de aprovechamiento; derecho de consulta; autorizacién de usos y obras de
caracter provisional o de interés publico; valoracidon de los terrenos; expropiaciones urbanisticas;
derecho de reversion; indemnizaciones; Ceuta y Melilla; territorios insulares; Disposiciones
transitorias. Nulidad parcial e interpretacién de la Ley. Voto particular. Por medio de esta Resolucion
164/2001, que dictd el Pleno del Tribunal Constitucional, se declararia inconstitucional a tenor de lo
establecido y recogido dentro de la Carta Magna de 1978, una serie de disposiciones, articulos
correspondientes con la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones (Ley del
Suelo de 1998). Esta inconstitucionalidad corresponderia con una serie de intromisiones
competenciales acometidos por parte de las Comunidades Auténomas y los ayuntamientos, respecto
al Urbanismo. Dentro de esta resolucién habria que especificar la relevancia del voto particular
emitido por el Magistrado don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera a la Sentencia recaida en los
recursos de inconstitucionalidad acumulados nums. 3004/98, 3144/98 y 3182/98, en el que se
formularia que <«Es cierto que esta Sentencia no continia la tendencia reduccionista de las
competencias estatales, al modo como lo hizo la STC 61/1997; sin embargo, invoca con
reiteracion afirmaciones de esta Ultima, en la que se apoya. A esa STC 61/1997 formulé un
extenso Voto particular discrepante. No puedo compartir ahora lo que resulta ser una
consecuencia, o mero reflejo (si bien con una dosis de reaccion estimable), de lo que, a mi entender,
es un tratamiento equivocado de las competencias en materia de urbanismo y una vision
erronea del sentido y alcance del art. 149.1.1 CE. Ratifico, en suma, lo que afirmé en mi Voto
discrepante a la STC 61/1997, tanto sobre esas dos cuestiones (competencia en urbanismo e
interpretacion del art. 149.1.1 CE) como acerca de la supletoriedad del derecho estatal
respecto al derecho de las Comunidades Auténomas (art. 149.3 CE)»; voto particular cuya
significacion fundamental reside en haber impedido (en un cierto modo) la denominada liberalizacion
del mercado del suelo en nuestro pais. Respecto a esta Ultima cuestion resulta ilustrativo la obra de
Bassols Coma, M. (2012). Titulado: Inconstitucionalidad final de la normativa sobre liberalizacién del
suelo y reapertura del debate sobre la competencia del Estado en materia urbanistica: a propdsito del
Voto particular a la STC 137/2011, de 14 de septiembre. En Cuadernos de Derecho Local (QDL).
Ndmero 30. Fundacién Democracia y Gobierno Local. Pags. 37 a la 57. ISSN: 1696-0955. La cuestion
de la liberalizacion del denominado como “suelo ocupado”, en Espafia, se convertiria en polémica
alrededor de los afios noventa del pasado siglo, cuando entorno a un articulo periodistico realizado
por el ex ministro de Economia y Hacienda D. Carlos Solchaga (por entonces presidente en el
Congreso de los Diputados del Grupo Parlamentario Socialista), publicado el 7 de octubre de 1993, en
el periddico el pais, rubricado bajo el titulo el “Intervencionismo y poderes publicos: el mercado del
suelo”,. [Continuando entre otras muchas cuestiones afirmando que:] La especial normativa
espafiola, que se caracteriza por un intervencionismo extremo, arranca en 1956. Esa ley deja sin
capacidad de accién al propietario y traslada todas las decisiones a la autoridad urbanistica. La ley
pretende acabar con la voracidad de los propietarios que estan interesados sélo en el lucro y pasa la
decision a las autoridades que son as que buscan el interés publico.[Prosiguiendo en su trabajo que:]
En Espafia se ha otorgado a la discrecion de la autoridad urbanistica la denominacién de "planes", lo
que sugiere una cierta idea de estabilidad, pero en la practica los llamados "planes" son
absolutamente cambiables. [e introduciendo de igual modo dentro de sus razonamientos como] Otro
de los efectos perversos del sistema actual es que la Administracion ha concentrado todos sus
esfuerzos y sus recursos personales y de todo tipo en las actividades de prohibicién y autorizacion y
no en las de vigilancia, control y sancion. En definitiva, se ha sustituido a los operadores econémicos
en cuanto a decidir qué, como y cuando hacer las cosas y se han descuidado las funciones
propiamente publicas. Esta sustitucion de papeles ha provocado la aparicién de las llamadas
urbanizaciones ilegales y en general ha permitido una actitud generalizada de incumplimiento de la
ley, cuyos efectos nada tienen que ver con los que produciria el juego de la competencia con pleno
respeto a normas objetivas. La liberalizacién no significa ausencia de normas ni, mucho menos, su
incumplimiento». Pronuncidndose dicho autor sobre un aspecto, el de la liberalizacion del suelo, que
se habia convertido en el nucleo central de los debates legislativos, ideoldgicos, y tal como
demostraria este articulo periodistico mencionado, también politico entorno a la tematica relacionado
con el Urbanismo. Estas denominadas polémicas tendrian un recorrido temporal que comprenderia los
hechos correspondientes con la aparicidon en un primer momento del Real Decreto Legislativo 1/1992,
de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenaciéon Urbana, por la cual se concluiria con el calificado como “intervencionismo administrativo”,
en post de una liberalizacion del suelo que era comprendida como una cuestién que diferia
sensiblemente con el mencionado intervencionismo. Posteriormente tras el surgimiento en afio 1993
del Informe del Tribunal de Defensa en el que se albergaria una apreciacidon critica de todo lo
concerniente con la legislacion urbanistica de cada uno de los diferentes periodos histoéricos, asi como
la vigente hasta la fecha, la susodicha liberalizacion del suelo empezaria a ser entendida con las
necesidades de incorporar la competencia dentro del mercado concerniente con el suelo. Fruto de
esta apreciacion critica, seria la conformacién en ese mismo ano de 1993, de la denominada como
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“Comision de Expertos sobre Suelo y Urbanismo”, que finalmente terminaria de realizar sus
ocupaciones con el “Informe sobre Suelo y Urbanismo en Espafia” (cominmente reconocido como el
Documento de Salamanca). Mas adelante con el advenimiento de la Ley 6/1994, de 15 de noviembre,
reguladora de la actividad urbanistica en la Comunidad Valenciana (posteriormente derogada por la
Ley 16/2005, de 30 de diciembre, de la Generalitat, Urbanistica Valenciana; siendo esta ultima a su
vez derogada por Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat, de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana), se empezaria a materializar la figura del
denominado como “agente urbanizador” apoyado en los supuestos de libertad de empresa
(encasillados en la regla de la libre competencia), y en contra del modelo tradicionalmente aplicado
del derecho de propiedad; cuestiones todas ellas que darian paso a un nuevo modelo (alternativo al
economicista) de liberalizacion. Todo este periodo concluiria con el pronunciamiento de relevantisima
transcendencia como es la sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, la cual sin
gue en su fundamentacién juridica apareciera mencidn expresa alguna a la mencionada liberalizacion
del suelo, declardé rotundamente la inconstitucionalidad del Texto Refundido de la Ley del Suelo (Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre
el Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana), por motivos competenciales entre el Estado y las
Comunidades Autdénomas a razon de la materia concerniente con el Urbanismo y el Derecho de
Propiedad, lo que iba a dar lugar a la aparicidn de una serie de modelos novedosos concernientes con
el urbanismo (sobre todo el relacionado con el de las distintas autonomias), que trastocarian y
cambiarian por completo los contenidos de aquellas atribuciones competenciales hasta ese momento
le correspondian al Estado. El plano legislativo iba a verse trastocado tras la llegada en 1996 de un
nuevo partido politico al poder, dando por ello oportunidad a que la liberalizacion del suelo fuera
comprendida desde la perspectiva fundamental de una «simplificacién administrativa del proceso
urbanistico, reduccién de la discrecionalidad en la clasificacidon del suelo no urbanizable, y facilitacidn
del incremento de la oferta del suelo urbanizable, como féormula para abaratar el precio del suelo y la
vivienda», aspectos todos ellos que se verian regulados, mejor dicho representados por dos cuerpos
normativos como fueron el Real Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio, de medidas liberalizadoras en
materia de suelo y de Colegios Profesionales; la Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas
liberalizadoras en materia de suelo y de Colegios profesionales ambas de caracter urgente y
finalmente con la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones, como una ley
imprescindible y basica para la regulacion de los aspectos urbanisticos. Siguiendo esta linea de
investigacion, el autor mencionado prosigue con el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo, y como entre sus lineas (en concreto y
para ser mas exacto inserto entre los contenidos de su preambulo), albergaba ciertas posturas
criticas con los modelos anteriormente mencionados concernientes con la liberalizacién, al mostrar
como « El suelo, ademas de un recurso econdémico, es también un recurso natural, escaso y no
renovable. Desde esta perspectiva, todo el suelo rural tiene un valor ambiental digno de ser
ponderado y la liberalizacion del suelo no puede fundarse en una clasificacion
indiscriminada, sino, supuesta una clasificacion responsable del suelo urbanizable
necesario para atender las necesidades econémicas y sociales, en la apertura a la libre
competencia de la iniciativa privada para su urbanizacion y en el arbitrio de medidas
efectivas contra las practicas especulativas, obstructivas y retenedoras de suelo, de
manera que el suelo con destino urbano se ponga en uso agil y efectivamente. Y el suelo
urbano -la ciudad ya hecha-tiene asimismo un valor ambiental, como creacién cultural colectiva que
es objeto de una permanente recreacion, por lo que sus caracteristicas deben ser expresion de su
naturaleza y su ordenacion debe favorecer su rehabilitacion y fomentar su uso». Todas y cada uno de
estos precedentes (normativos algunos, otros no), nos muestra este autor citado, no serian
superados puesto que tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 137/2011, de 14 de septiembre,
se declararia la inconstitucionalidad del Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, de Medidas Urgentes
de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transportes, con lo que se volveria a poner en boca, la
tematica concerniente con la «liberalizacion del suelo en cuanto justificacién del procedimiento de
utilizacion del instrumento extraordinario del decreto-ley». Dicha Sentencia encontraria un sentido
mas amplio dentro del voto particular que formulaban los Magistrados don Javier Delgado Barrio y
don Manuel Aragén Reyes respecto de la Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad ndam.
5023- 2000, y en el que se esclarecia que «consideramos que el Estado debe tener la potestad de
dictar normas de caracter supletorio del Derecho autondémico cuando sea necesario para asegurar la
igualdad basica de los espafioles en el ejercicio de sus derechos; o cuando sea necesario para
reaccionar frente a la inactividad autondmica, en el supuesto de que se trate de una materia
compartida, porque de otro modo se estaria reconociendo a las Comunidades Auténomas un poder
para neutralizar la competencia estatal por la via de no ejercer la competencia para el desarrollo y
ejecucion de la ordenacion basica establecida por el Estado [...]JEn definitiva, pues, y sobre la premisa
de nuestra discrepancia con la doctrina sentada en la STC 61/1997, resulta claro que han de aplicarse
en esta materia, rectamente entendidos, los titulos constitucionales que acabamos de indicar y que
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para sustentar la trascendencia de analizar conjuntamente los titulos
competenciales propios de la materia urbanistica y de Ordenacion del Territorio, en
relacién con el Medio Ambiente, junto con la normativa aplicable a dichas materias,

otorgan cumplida cobertura competencial al Estado para dictar las normas urbanisticas incluidas en el
decreto-ley recurrido, lo que implica la integra desestimacion del motivo del recurso que atafie a la
competencia estatal[...]la modificacion del art. 9.2 LRSV encuentra claro encaje en la competencia
estatal ex art. 149.1.1 CE. En virtud de este titulo competencial, el Estado no puede agotar la
regulacion de los derechos, pero si delimitar el contenido primario del derecho constitucional en
cuestion, esto es, las posiciones juridicas fundamentales que sean necesarias o imprescindibles para
garantizar la igualdad, y ello incluye no sdlo las facultades primarias, los deberes fundamentales y los
limites esenciales del derecho, sino también ciertos elementos previos[...Jsobre la premisa de la
aceptacion de la doctrina de la STC 61/1997 habria que declarar la falta de competencia estatal,
dada la estrecha conexidn del inciso introducido por el Real Decreto-ley 4/2000 con la redaccion inicial
del art. 16.1 LRSV [...JFinalmente, en cuanto a la necesidad de que el instrumento de planeamiento
presentado se someta al tramite de informacién publica, que puede efectuarse por iniciativa de quien
promueva el planeamiento, cabe sefalar que la previsién del tramite de informacion publica
encuentra cobertura en la competencia estatal para dictar normas de procedimiento administrativo
comun (art. 149.1.18 CE), entre las que, como dijimos en la STC 61/1997, FJ 25 c), se encuentran
las garantias o derechos procedimentales que hayan de respetarse para la formulacion de
disposiciones administrativas que afectan a los ciudadanos. Y la regulaciéon de una facultad de
iniciativa a favor de quien promueva el planeamiento para efectuar el tramite de informaciéon publica
constituye una regulacion especial del procedimiento administrativo en el ambito del urbanismo que
ademas de enmarcarse en el art. 149.1.18 CE, puede regularse por el Estado ex art. 149.1.1 CE en
cuanto garantia conexa al derecho de propiedad (art. 33 CE) en su vertiente de derecho a urbanizar
[STC 61/1997, FJ 25 a)]. Mas aun, resulta manifiesto que se trata también de una medida
favorecedora de la flexibilizacion y agilizacion del proceso de transformacion urbanistica de terrenos
y, en definitiva, de la urbanizacion del suelo, que es adecuada para la consecucion de los objetivos de
direccion de la economia a la que responde la regulacion y que se inscribe en la competencia
estatal del art. 149.1.13 CE[...JEn conclusién, de haberse entrado en la Sentencia de la que
discrepamos a examinar las alegaciones de los Diputados recurrentes sobre la pretendida falta de
competencia estatal para aprobar las medidas contenidas en el art. 1 del Real Decreto-ley 4/2000,
y dado que nuestra posicion principal es el apartamiento de la doctrina de la STC 61/1997, habria
sido procedente desestimar este motivo de impugnacién, declarando que el Estado es competente
para establecer las modificaciones de los arts. 9.2, 15.2 y 16.1 y 3 LRSV en el sentido que lo hace el
art. 1 del Real Decreto-ley 4/2000, por lo que no existe infraccion del orden constitucional de
competencias»; cuestiones todas ellas que la obra aqui aludida, resume y remarca como una forma
novedosa de interpretar la materia urbanistica y en concreto en lo relacionado con las cuestiones
concernientes con las competencias estatales sobre esta tematica (lo que culminaria con una
refutacion sostenida por este Tribunal Constitucional durante mas de una década). Para concluir esta
contextualizacion de la liberalizacidon del suelo, resulta interesante incluir todas y cada una de las
normas estudiadas en este trabajo, las cuales permiten conocer la evolucion legislativa de esta
materia, entre las que se citan los periodos comprendidos en primer lugar, Real Decreto-ley 5/1996,
de 7 de junio, y Ley 7/1997, de 14 de abril: su declaracidén parcial de inconstitucionalidad por la STC
178/2004, de 21 de octubre; el segundo lugar, el Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, de
modificacion de determinados articulos de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y
valoraciones; en tercer lugar, la conversiéon del Real Decreto-ley 4/2000 en Ley parlamentaria durante
el periodo 2000 al 2003. En cuarto lugar, la modificacién de la Ley 6/1998 por la Ley 53/2002, de 30
de diciembre. En quinto lugar, El Acuerdo sobre Suelo y Vivienda de la Conferencia Sectorial. En sexto
lugar, Derogacién definitiva de la Ley 6/1998, sobre régimen del suelo y valoraciones, y
mantenimiento de la vigencia formal del articulo 1 del Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio. En
séptimo lugar la relevancia de la Sentencia 137/2011, de 14 de septiembre, por la que se declara la
inconstitucionalidad del Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, por no concurrir el presupuesto de
extraordinaria y urgente necesidad para su promulgacion. Y en octavo lugar, la ya descrita Sentencia
del Tribunal Constitucional 137/2011: una nueva interpretacion de las competencias estatales en
materia de urbanismo vy la critica a la doctrina de la STC 61/1997, junto con el rotular emitido por los
Magistrados aludidos. En resumidas cuentas lo que pretende este autor en este trabajo, es mostrar
de la forma mas completa posible, como la Sentencia del Tribunal Constitucional 137/2011, de 14 de
septiembre, al declarar la inconstitucionalidad, el Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, de
Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transportes, favoreceria a que se
reabriera los debates, las polémicas, el estudio, y los analisis de la liberalizacion del suelo, pero desde
una perspectiva esencialmente legislativa, describiendo para ello la situacidn que durante la uUltima

década se ha vivido en Espafia en torno a esta tematica referenciada.
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ya que de estos pronunciamientos (asi como de muchisimos otros), se evidencia el
desarrollo de la planificacion territorial de Espafia, y cuyos resultados se recogen a
través del denominado “marco juridico interno de la Ordenacién del Territorio y del
Urbanismo”, es decir, a través de lo regulado dentro de los marcos constitucionales
y legales aplicables a dicha planificacién territorial®.

El resultado de este analisis conjunto, distribucion de competencias, de titulos y
atribuciones competenciales entre Estado y Comunidades Auténomas, junto con la
normativa aplicable a cada entidad territorial determinada, y por cada poder -
estatal o autondmico especifico-, se traduce en una realidad juridico-territorial que,
en lo que se refiere al urbanismo, a la ordenacién del territorio y el medio
medioambiente, tratamos a continuacion.

6 Santos Diez, R. (2000). Ordenacién del Territorio. Marco Juridico de la Planificacién Territorial en
Espafia. E.T.S. De Ingenieros De Caminos, Canales y Puertos. Madrid. Podemos regresar de nuevo al
estudio relacionado con el Urbanismo y la Ordenacion del Territorio, realizado por este autor, debido
al analisis descriptivo elemental, por el que pormenoriza esquematicamente y de manera general el
ambito juridico constitucional que regula la planificacién territorial del conjunto de la nacién. En la
parte superior de la (pongamos, hipotética) piramide normativa, se encuadra los contenidos
albergados en la Carta Magna de 1978, relativas a la distribucion de competencias entre el Estado y
las distintas Comunidades Auténomas (recordemos en este sentido el anteriormente analizado y
expuesto, Titulo VIII de la Ley de Leyes, y en concreto los articulos correspondientes al mismo 148 a
la asuncién de competencias de las Comunidades Autonomas, segun la lista de materias enumeradas
en esta disposicion; asi como el articulo 149 de la Norma Fundamental, en el que se recogen las
competencias en este caso que puede asumir el Estado, respecto a las materias enumeradas en dicho
precepto). Posteriormente un escalén mas abajo, se alberga la normativa, las leyes procedentes
del Estado respecto a la materia de Urbanismo y de Ordenaciéon del Territorio (entre las que se
pueden recordar las aludidas leyes del suelo y sus correspondientes reformas, desde la primera de
1956, hasta la actualmente vigente del afio 2015). Dentro del mismo nivel, pero un escalafén
diferente (por el hecho del reparto competencial antes mostrado), nos encontramos de igual modo las
leyes de las distintas Comunidades Auténomas relativas al Urbanismo y a la Ordenacién del Territorio.
En este orden, tanto la Constitucion, como las leyes originarias del Estado, o de las Comunidades
Auténomas concernientes con esta materia se encontrarian remarcadas, encuadradas dentro de la
misma delimitacion conceptual denominada como el Marco Constitucional y también Legal. En un
escalafon diferente, situado dentro de esta pirdmide normativa en un escalafén inferior que al que
concierne a todo el Marco Constitucional y Legal, el autor difiere los denominados como
Instrumentos de Planeamiento Territorial (distinguiéndose entre su desarrollo por una parte de
su ejecucion por la otra), y que comprenden de manera separada a los Instrumentos de
Planeamiento Territorial en general (esto son los Instrumentos de correspondientes con la
legislacién estatal; y los Instrumentos de la legislacién correspondiente con las Comunidades
Auténomas, y los Instrumentos tipo); asi como el Planeamiento Territorial y Urbanistico, entre el
gue también se difiere tanto su desarrollo como su ejecucidon ( comprendiendo esta parte la incidencia
del Planeamiento Territorial en los Instrumentos de Planeamiento General, es decir las cuestiones de
una incidencia mayor sobre el territorio, y las cuestiones vinculados de manera mas exhaustiva con el
Urbanismo y con la Ordenacion del Territorio; al igual que los desarrollos y las ejecuciones
correspondientes con el Planeamiento Territorial, en consecuencia se nos muestra y citan los Planes
Parciales, los Programas de Actuacién Urbanistica, los Planes especiales, entre otros muchos). Y
finalmente ya en la parte inferior, el autor diferencia como parte de este marco legal de la
planificacién del territorio, aquellos dmbitos vinculados con la denominada como Legislacion de
Caracter Sectorial (entre los que diferencia los primordiales leyes de caracter sectorial del Estado
con incidencia territorial, es decir las infraestructuras relacionadas con las carreteras, la costa, o las
aguas y recursos hidricos; al igual que aquellos aspectos principales de naturaleza conceptual; o
también las denominadas relaciones de tipo interadministrativo en aquellas actuaciones que
guardasen cierta incidencia territorial).
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2. SITUACIONES EN EL REPARTO COMPETENCIAL

La materializacion de las politicas urbanisticas, de ordenacién del territorio, v,
medioambientales en nuestro pais ha constituido todo un enorme reto tanto para
los poderes centrales de la nacidon, como para los que representan a las diferentes
Comunidades Auténomas, que la conforman. De hecho, desde el primer momento
en el que se instaurd el hoy vigente modelo social y democratico de derecho, las
Comunidades Autéonomas, y en concreto sus respectivos Estatutos de Autonomia
(los que algunos han venido a denominar como de “primera generacion”), tuvieron
gue enfrentarse a las nuevas circunstancias por las que el pais estaba pasando, con
la dificultad de no contar con una consolidada instrumentacion juridica aplicable
iddbneamente a los diferentes escenarios y casos concretos. En este contexto, el
estudio de la distribucion de competencias, atiende al marco constitucional,
recogido dentro del Titulo VIII, de la Carta Fundamental, y que aplicado como es
debido a la realidad de la materia ante la que nos encontramos, queda relatada de
la manera que seguidamente se describe.

2.1. REPARTO DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Respecto al tema tratado, el Estado y/o la Comunidades Auténomas pueden
asumir ciertas competencias diferenciadas como de exclusivas (en donde una Unica
administracién asume las competencias respecto a la legislacién basica, la
legislacion de desarrollo, de ejecucidn o simplemente reglamentaria), competencias
compartidas (atribuidas a administraciones distintas, de manera valga la expresién
compartida, por ejemplo comunmente se suele atribuir al Estado la posibilidad de
determinar el régimen basico, dejandose a las Comunidades Auténomas la
ejecucion Unicamente de las normas del Estado, o conjuntamente su desarrollo y
ejecucidon )’ o bien concurrentes (es decir, competencias que al ser atribuidas de

7 Canosa Usera, R. (2000). Constitucién y Medio Ambiente. Editoriales: Ciudad Argentina & Dykinson.
Madrid. En relacidon con esta pauta consistente en atribuir las bases al Estado (régimen basico
estatal), y el desarrollo y ejecucion a las Comunidades Autéonomas(de la ley del Estado, a las
autonomias), se asemeja y es perfectamente confrontable a la situacién de reparto de competencias
que se producen a causa de la materia relacionada con el Medio Ambiente. Como bien nos muestra
este autor, la materia que concierne al medio ambiente, ademas de ser un “bien” constitucionalmente
reconocido, también resulta ser una tematica sujeta a distribucién competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, En relacion a este “bien” constitucionalmente reconocido que es el Medio
Ambiente cabe sefialar como al Estado se le atribuye la potestad de dictar aquella legislacién
calificada como de basica, dejandose a las Comunidades Autéonomas la posibilidad de dictar las
denominadas normas adicionales de proteccion (cuestion que la Carta Magna de 1978, regula a partir
del articulo 149.1.23, siendo el precepto 148.1.9, el que determina las asunciones por parte de las
Comunidades Auténomas de las cuestiones concernientes con la gestién y a proteccién del Medio
Ambiente. Resulto esencial en esta materia el papel de los Estatutos Autondmicos, ya que en los
mismos desde los primeros afios, quedaron recogidos competencias a favor de las Comunidades
Auténomas, no albergadas en la Norma Fundamental, destacandose en este orden la Ley Organica
1/1999, ya que desde la aparicion y aprobacion de la misma, hasta adelante, dichas competencias
nuevas en favor de las Comunidades Auténomas, irian a generalizarse, ademas de los repartos
concernientes con facultades legislativas, con que la uniformidad respecto a las limitaciones de
competencias autondémicas irian estableciéndose poco a poco en nuestro sistema autondémico. Estas
capacidades estatutarias, se incardinaron a ocupar las cuestiones concernientes con los espacios
naturales de un lado, y de las facultades para dictar normas de desarrollo legislativo de la legislacion
basica del otro. El Tribunal Constitucional se pronunciaria a este respecto a través de la
Sentencia 102/1995, de 26 de junio, en el que se mostraba en primer lugar como en lo
relacionado con los espacios naturales, y sus titulos competenciales «Este esquema primario de
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medio ambiente se complica aun mas por su necesaria coexistencia con otros titulos competenciales,
unos afines y otros colindantes. En el primer grupo han de clasificarse, ante todo, los espacios
naturales cuya proteccion asumen como competencia exclusiva las Comunidades Auténomas de
Andalucia, Aragén, Canarias, Catalufia, Navarra y Valencia. Los espacios naturales protegidos y el
régimen de las zonas de montafla se encuadran también dentro del desarrollo legislativo y ejecucion
de las normas bdsicas estatales. Asi ocurre con Asturias (art. 11.2), Cantabria (art. 23.1), Castilla-La
Mancha (art. 32.2), La Rioja (art. 9.4), Madrid (art. 27.2 y 11). La configuracion de los espacios
naturales protegidos como objeto de la competencia exclusiva de ciertas Comunidades Auténomas les
otorga un mayor protagonismo y refuerza su posicion sirviendo de freno para la penetracidon de las
competencias estatales sobre proteccion del medio ambiente. En virtud de la competencia sobre
espacios naturales protegidos, las Comunidades Auténomas que la tengan atribuida podran dictar
normas de proteccion y conservacion de estos espacios y realizar la actividad de ejecucion que
estimen pertinente, siempre que respeten la legislacion basica del Estado sobre proteccion del medio
ambiente[...JEI caracter complejo y polifacético que tienen las cuestiones relativas al medio ambiente
determina precisamente que afecte a los mas variados sectores del ordenamiento juridico (STC
64/1982) y provoca una correlativa complejidad en el reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Por eso mismo, el medio ambiente da lugar a unas competencias, tanto
estatales como autondmicas, con un caracter metaféricamente "transversal" por incidir en otras
materias incluidas también, cada una a su manera, en el esquema constitucional de competencias
(art. 148.1.1.4, 3.4, 7.4, 8.4, 109 y 114 C.E.) en cuanto tales materias tienen como objeto los
elementos integrantes del medio (las aguas, la atmdsfera, la fauna y la flora, los minerales) o ciertas
actividades humanas sobre ellos (agricultura, industria, mineria, urbanismo, transportes) que a su
vez generan agresiones al ambiente o riesgos potenciales para él. Es claro que la transversalidad
predicada no puede justificar su "vis expansiva", ya que en esta materia no se encuadra cualquier
tipo de actividad relativa a esos recursos naturales, sino sélo la que directamente tienda a su
preservacion, conservacion o mejora.»(F.J.3); Determinandose en un primer momento como la
tematica concerniente con la materia de espacios naturales, pese a su aspecto de titulo exclusivo
competencial, se entenderia como compartido, ya que el Estado bien podria tener incidencia a través
de su propia legislaciéon basica. En un segundo lugar, dicho pronunciamiento hace mencién a la
cuestion vinculada con el desarrollo legislativo de la legislacion basica, al dictaminar «As/ pues, las
bases y su desarrollo se integran en un minimo sistema normativo; son competencias horizontales,
fundamentalmente, la planificacion econdmica y la planificacion fisica, como la ordenacidn territorial.
La Ley recurrida supone una invasidon competencial en la ordenacion del territorio, en cuanto que los
planes en ella previstos se imponen a los instrumentos de ordenacion territorial.Se resumen a
continuacion las competencias de las CC.AA. en materia de proteccion de medio ambiente,
comenzando por la de dictar normas adicionales de proteccion. La competencia estatal de dictar la
legislacién basica sdélo actua respecto de los recursos naturales no mencionados expresamente en las
listas constitucionales o estatutarias. Por lo que respecta a las competencias ejecutivas o de gestion,
la ley impugnada excede de las competencias estatales en su art. 19.1, y en el art. 21 se realiza una
atraccion competencial de gestion ajena a la potestad legislativa del Estado. Las competencias de
gestion han sido asumidas en exclusiva por la Comunidad Auténoma de Galicia (arts. 27.30 y 37
E.A.G.). Por ello, los arts. 19 y 21.3 estan viciados de incompetencia. Lo previsto en este ultimo
constituye, se asegura, una actividad propia de las competencias de gestion o ejecutivas que
corresponden a la Comunidad Auténoma de Galicia»(F.].7). Dicha Sentencia 102/1995, de 26 de
junio, también haria referencia a los ambitos vinculados con el Urbanismo y la Ordenacién del
Territorio, refiriéndose a este respecto como « La competencia de ordenacion del territorio -asumida
como exclusiva- es la de objeto mas amplio (arts. 3 y 12 de la Ley del Suelo y STC 77/1984), de
modo que afecta al mismo espacio fisico que la competencia relativa al medio ambiente. De ahi que
frente a esta mas amplia competencia de ordenacion del territorio no podemos distinguir la medio-
ambiental, de forma que no se desdibuje en otra mds amplia, si no es por su finalidad. La
competencia sobre ordenacion del territorio se refiere a todas las actividades humanas que sobre él
se pueden ejercer, procurando su urbanizacion y la correcta delimitacion de usos y actividades para
conseguir el progreso econdémico y la adecuada calidad de vida [..] lleva a concluir que la
competencia de ordenacién del territorio, en cierta manera, refuerza la de medio ambiente y, desde
luego, nunca seria posible ningin tipo de ordenacion o planeamiento que con finalidad medio-
ambiental y con olvido de toda solucién cooperativa se impusiese a la potestad de la Junta de
Andalucia de ordenar su territorio, mas alla del establecimiento de los preceptos generales de la
legislaciéon basica de medio ambiente][...] los planes de ordenacién del territorio o urbanisticos, pues
esta competencia autonémica es -se reitera- exclusiva, de modo que la solucién no puede ser nunca
la sumisién pura y simple de estos instrumentos a los medio-ambientales. La solucién habria de
alcanzarse, mas bien, a través de soluciones de cooperacién dentro del respeto a las respectivas
competencias (STC 77/1984) »(F.1.4); siendo dicha sentencia rotunda en cuanto que « el urbanismo,
por su propia esencia, que consiste en la ordenacién del suelo, guarda desde siempre una relacion
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manera fundamental a una sola Administracién, pueden entrar en disputa, o por el
contrario relacionarse con diferentes competencias de caracter propio de una
administracion diferente cuyo objeto, aunque diferente resulte en cierto sentido
cercano al suyo)?®.

muy estrecha con lo que se ha dado en llamar medio ambiente, como puso de manifiesto la segunda
Ley del Suelo, sucesora de la promulgada en 1956 (Texto Refundido, Real Decreto 1.346/1976, de 9
de abril). En la construccion piramidal del planeamiento urbanistico, todos los Planes de Ordenacion
debian contener medidas para la proteccion del medio ambiente, [arts. 7 y 12.1 d)][...] Ello explica
que la competencia estatal sobre esta materia converja o concurra poliédricamente con otras muchas
autondémicas sobre ordenacién del territorio y urbanismo, agricultura y ganaderia, montes y aguas y
caza y pesca »(F.].5). Cuestiones todas ellas que encuadra en el marco explicativo del funcionamiento
de la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, no solamente
respecto a la materia concerniente con el Medio Ambiente, el Urbanismo, o la Ordenacién del
Territorio, sino ademas del conjunto de materias en cuestion. En este orden la sentencia se refiere a
la regulacidn que se materializa respecto a este aspecto competencial por medio de la Norma
Fundamental, diferenciandose las diferentes competencias, y mostrandonos como « La Constitucion
habla varias veces de "bases" (art. 149.1.13.4, 18.24 y 25.2), una de "condiciones basicas" (art.
149.1.18), otra de "normas basicas" (art. 149.1 278) y dos de "legislacion bdsica" (art. 149.1 17.3y
23.4) cuando enumera las distintas atribuciones que componen la competencia exclusiva del Estado,
expresiones que tienen una referencia comun, aun cuando con modulaciones diferentes. Para decirlo
con pocas palabras, en las dos primeras predomina su dimension material y en las ultimas su aspecto
formal que, ademas, se potencia cuando las Comunidades Autondmas tienen conferidos el desarrollo
legislativo y la ejecucion en la materia de que se trate, como es el caso de la proteccion del medio
ambiente»(F.].8). En definitiva se plasma, y se especifica de manera muy nitida como el Tribunal
Constitucional, dictamina que la legislacion basica se le encarga la regulacion de un minimo
homogéneo de proteccidon, dando por ello la opcidn a las Comunidades Auténomas de gozar de un
determinado espacio para poder acometer su desarrollo, dejando de la misma manera un mayor
margen a las diferentes Comunidades Auténomas para proteger los denominados anteriormente como
bienes de naturaleza ambienta (dichos postulados han sido mantenidos en una gran cantidad de
sentencias concordantes con estas materias relacionadas con el Medio Ambiente, el Urbanismo, y la
Ordenaciéon del Territorio, y sobre todo respecto a la distribucion de competencias que les
corresponden asumir tanto al Estado como a las Comunidades Auténomas). Esta Jurisprudencia, ha
sido también reiterada en otras muchas sentencias, destacando, o sobresaliendo la Sentencia del
Tribunal Constitucional 91/2017, de 6 de julio, en el que se discurre también estos aspectos
concernientes con la disciplina urbanistica, ya que en ella se nos describe que «en la materia
“urbanismo y vivienda”, competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, la doctrina constitucional
ha aceptado reiteradamente que el Estado dicte normas de contenido urbanistico, con amparo
competencial, Unico o concurrente, en las clausulas 132 y 232 del articulo 149.1 CE (SSTC 61/1997,
de 20 de marzo, FFJ] 22 y 36; 36/1994, de 10 de febrero, F] 3; 164/2001, de 11 de julio, F] 7, y
46/2007, de 1 de marzo, FJ 3)[materia exclusiva predicable a favor de las Comunidades Auténomas
qgue contrasta con la materia concurrente del Estado y que reconoce esta sentencia en su parte
correspondiente con los Antecedentes, prosiguiendo que] Por ello, en principio, ‘cuando la
competencia legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una Comunidad Auténoma, a ésta
cumple también la aprobacion de las normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla,
si bien deberdn respetarse en todo caso las reglas de procedimiento establecidas en la legislacién del
Estado dentro del ambito de sus competencias (STC 227/1988, FJ] 32). Y a estos efectos, interesa
destacar que, si bien, en principio y como regla general, los procedimientos administrativos especiales
ratione materiae siguen, efectivamente, el régimen de distribucion competencial existente en cada
materia o sector’, este Tribunal ha hecho constar que, en virtud del articulo 149.1.18 CE, el Estado
puede establecer normas comunes de procedimiento especificas para procedimientos administrativos
ratione materiae. Y asi, de hecho, en nuestra STC 61/1997, F] 25 c), admitimos que el Estado puede
prever, ex art. 149.1.18 CE, la existencia de la garantia del tramite de informacion publica a los
ciudadanos y de audiencia a las Administraciones publicas en determinados instrumentos de
planeamiento urbanistico»(F.).5). Desprendiéndose de todo este conjunto de jurisprudencia
vinculante al uso, como al legislador concerniente a los poderes estatales (al Estado), se le ha
atribuido la competencia de elaborar la normativa basica, dejandose a manos de las diferentes
Comunidades Auténomas asi establecidas la atribucién(segin lo permita su correspondiente Estatuto
de Autonomia, segun el cual la autonomia puede asumir determinada competencia), de poder dictar
la legislacion de desarrollo conveniente.

8 V.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre.
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Este esquema de funcionamiento de la atribucion y reparto de competencias, se
concreta respecto a la materia referente a la tematica tratada, de tal modo que
(como se ha ido reiterando durante la exposicion de este tema), al Estado le
corresponderia asumir, se le atribuiria mejor dicho, todos y cada uno de los titulos
con cierta incidencia respecto a esta materia, siendo las Comunidades Auténomas
(en concordancia con la asunciéon contemplada por sus correspondientes Estatutos
Autondmicos), las que gozaria respecto a estos ambitos de una competencia
exclusiva, aunque también concurrente en lo que concierne al Urbanismo, la
Ordenacién del Territorio y a la vivienda. A raiz de este reparto, de esta atribucion,
y asuncion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, la
Administracion General del Estado obtiene la contingencia de poder concurrir en
aquellos procedimientos referentes al Urbanismo y a la Ordenacién del Territorio de
la manera que previamente haya sido recogida dentro de la correspondiente
legislacion relacionada con estas disciplinas. En este orden, la actualmente vigente
Ley del Suelo (“Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana”), sefiala en
su Disposicién adicional octava (rubricada como “Participacién del Estado en la
ordenacion territorial y urbanistica”), que «La Administracion General del Estado
podra participar en los procedimientos de ordenacion territorial y urbanistica en la
forma que determine la legislacion en la materia. Cuando asi lo prevea esta
legislacion, podran participar representantes de la Administracion General del
Estado, designados por ella, en los érganos colegiados de caracter supramunicipal
que tengan atribuidas competencias de aprobacion de instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica»; disponiendo para aquellos supuestos en los que la
legislacion en la materia lo determine, la facultad a favor de dicha Administraciéon
General del Estado, de poder presentar representantes en cada uno de aquellos
organos de caracter colegiado y de naturaleza supramunicipal a las que se les
hubiera atribuido competencias para poder aprobar los instrumentos referidos a la
Ordenacién Urbanistica y a la Ordenacién Territorial. De una u otra forma, y pese a
los analisis mas exhaustivos que cabria hacer sobre el funcionamiento de esta
reparticion de competencias, el resultado practico de estos procesos se transluce
en la capacidad de las Comunidades Auténomas para poder dictar cuerpos
normativos que traten y regulen la materia del Urbanismo, sin que por ello se deba
de obviar que dicha competencia ha de ser integrada con las competencias que por
incidir sensiblemente en la disciplina urbanistica pertenecen y le corresponden al
Estado (destacando primordialmente la competencia concerniente con el
establecimiento de las “condiciones basicas” que repercutan sobre el ejercicio de
los actos administrativos como son la expropiacion forzosa de los bienes
inmuebles, o de aquellos aspectos que conciernen a la posesion de bienes y activos
relativos también al inmobiliario). No obstante dicha reparticidn también incumbe
puntualmente a las corporaciones locales, puesto que cuando nos referimos al
tema del planeamiento, y mas concretamente a la aprobacion del mismo, cabe
diferir como dicha materia es comprendida como parte de una competencia
compartida habitualmente entre las Comunidades Auténomas y las mencionadas
corporaciones locales (llegandose incluso a contemplar aquella circunstancia segun
la cual la Comunidad Auténoma puede en la etapa definitiva de aprobacion de
dicho planeamiento, modificar los contenidos de este instrumento técnico y
normativo)®.

° V.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre.
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Aspecto sensiblemente distinto es el que hace menciéon a las relaciones de
competencia que se desarrollan entre las dos Ciudades Auténomas de Ceuta y de
Melilla, con el Estado. Como bien se remarcd en el epigrafe anterior, dichas
Ciudades Auténomas, que no son Comunidades Auténomas, carecen por completo
de competencia legislativa (no pueden, porque no tienen competencia para ello,
establecer leyes), limitandose la misma exclusivamente al aspecto exclusivamente
reglamentario. Ahora bien, para comprender bien en que consisten dichas
relaciones, habria que remitirse a la actual Ley del Suelo (Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacién Urbana), y en concreto a su Disposiciéon adicional tercera,
por el que se regulan las Potestades de ordenacion urbanistica en Ceuta y Melilla,
indicdndose a tal respecto que «Las ciudades de Ceuta y Melilla ejerceran sus
potestades normativas reglamentarias en el marco de lo establecido por las
respectivas leyes organicas por las que se aprueban sus estatutos de autonomia,
esta ley y las demas normas que el Estado promulgue al efecto. En todo caso,
correspondera a la Administracion General del Estado la aprobacion definitiva del
Plan General de Ordenacion Urbana de estas ciudades y de sus revisiones, asi
como de sus modificaciones que afecten a las determinaciones de caracter general,
a los elementos fundamentales de la estructura general y organica del territorio o a
las determinaciones a que se refiere el apartado séptimo de la disposicion final
segunda. La aprobacion definitiva de los Planes Especiales no previstos en el Plan
General, y de sus modificaciones, asi como de las modificaciones del Plan General
no comprendidas en el parrafo anterior, correspondera a los drganos competentes
de las ciudades de Ceuta y Melilla, previo informe preceptivo de la Administracion
General del Estado, el cual sera vinculante en lo relativo a cuestiones de legalidad
0 a la afectacion a intereses generales de competencia estatal, debera emitirse en
el plazo de tres meses y se entendera favorable si no se emitiera en dicho

plazo»'°; con lo que ambas Ciudades Autondmicas ejerceran sus correspondientes

10Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana. Para ser mas exactos, esta Ley del Suelo al desarrollar dentro
de su Titulo II, Capitulo I, Las Bases del régimen del suelo, nos muestra como «1. Para hacer
efectivos los principios y los derechos y deberes enunciados en el titulo preliminar y en el titulo I,
respectivamente, las Administraciones Publicas, y en particular las competentes en materia
de ordenacion territorial y urbanistica, deberan:[...] b) Destinar suelo adecuado y suficiente
para usos productivos y para uso residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a
vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica que, al menos, permita establecer su precio
maximo en venta, alquiler u otras formas de acceso a la vivienda, como el derecho de superficie o la
concesion administrativa. Esta reserva serd determinada por la legislacion sobre ordenacion
territorial y urbanistica o, de conformidad con ella, por los instrumentos de ordenacion,
garantizard una distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesién social y
comprendera, como minimo, los terrenos necesarios para realizar el 30 por ciento de la edificabilidad
residencial prevista por la ordenacion urbanistica en el suelo rural que vaya a ser incluido en
actuaciones de nueva urbanizacion y el 10 por ciento en el suelo urbanizado que deba someterse a
actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizacién. No obstante, dicha legislacion podra también
fijar o permitir excepcionalmente una reserva inferior o eximirlas para determinados Municipios o
actuaciones, siempre que, cuando se trate de actuaciones de nueva urbanizacion, se garantice en el
instrumento de ordenacion el cumplimiento integro de la reserva dentro de su ambito territorial de
aplicacion y una distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesién social»;
principios y derechos cuya efectividad dependiente de las Administraciones Publicas, vy
especificamente la cuestion relacionada con las competencias en materia de Urbanismo, y de
Ordenaciéon del Territorio, es directamente aplicada y vinculada al contenido de la Disposicién final
segunda, dedicada al “Titulo competencial y ambito de aplicaciéon” y en la que se nos muestra como
«8. El contenido normativo integro de esta Ley es de aplicacion directa en los territorios de
las ciudades de Ceuta y Melilla, con las siguientes precisiones: a) La potestad que la letra b) del
apartado primero del articulo 20 reconoce a la ley para reducir el porcentaje de reserva de vivienda
sometida a algun régimen de proteccion publica y la de determinar los posibles destinos del

patrimonio publico del suelo, de entre los previstos en el apartado 1 del articulo 52, podran ser
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potestades de caracter reglamentario, entorno a lo fijado en la normativa
promulgada por el Estado en este sentido, asi como en lo regulado por sus
oportunos Estatutos de autonomia'’. En esta linea, se puede diferenciar no
obstante, una serie de facultades que atafien a la Administracion General del
Estado, entre las que se encuentran claramente identificadas, la de aprobar el Plan
General de Ordenacion Urbana de estas dos ciudades Autonomas (conjuntamente
con las posibles modificaciones y revisiones que conciernan a una serie de aspectos
de relevancia considerable, como son las expropiaciones forzosas, las
especificaciones que conciernan a los ambitos de la defensa, las precisiones de
naturaleza general, la estructura organica territorial, la legislacion civil, las
responsabilidades que afecten a la administraciéon, o la estructural general, entre
otras cuestiones que no entraremos a precisar). Por su parte, las Ciudades
Auténomas de Ceuta y de Melilla, en consideracién con sus respectivos Estatutos
de Autonomia, se les traspasaria una serie de prestaciones y cometidos
directamente relacionados con el Urbanismo, la Ordenacién del Territorio y el Medio
Ambiente!?. Se reparte de esta manera las competencias urbanisticas que se

ejercidas directamente en el Plan General. b) El porcentaje a que se refiere la letra b) del apartado 1
del articulo 18 serd, con caracter general, el 15 por ciento. No obstante, el Plan General podra, de
forma proporcionada y motivada, reducirlo hasta un 10 por ciento, o incrementarlo hasta un maximo
del 20 por ciento, en las actuaciones o ambitos en los que el valor de los solares resultantes sea
sensiblemente inferior, o superior al medio de los incluidos en su misma clase de suelo,
respectivamente». Por lo que anadlogamente se manifiesta como tanto en la Ciudad Auténoma de
Ceuta, como de la Ciudad Auténoma de Melilla, las competencias sobre esta disciplina Urbanistica
(extensible a la de la Ordenacion del Territorio), al no llegar a comprender esos ambitos legislativos,
la potestad de estas ciudades quedan limitadas a planos concernientes con la inspeccion, la
administracion, la sancion, y sobre todo a la reglamentaria (siendo en esta uUltima la que se somete a
los designios procedentes de la legislacion general del Estado, de la manera que asi lo hace, la Ley del
Suelo 7/2015, aludida en estas lineas, y actualmente vigente en nuestro Estado).

11 Es decir, acorde a lo que se recogiera en Ley Orgdnica 1/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de
Autonomia de Ceuta (para la Ciudad Auténoma de Ceuta); y de la Ley Organica 2/1995, de 13 de
marzo, de Estatuto de Autonomia de Melilla (para la Ciudad Auténoma de Melilla).

12 Respecto a la trasferencia de competencias de estas ciudades, por el Real Decreto 1413/1995, de 4
de agosto, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Ciudad de
Melilla, en materia de urbanismo; se pormenoriza como en la Carta Magna de 1979, se establecid
dentro de su articulado las materias que las Comunidades Auténomas podian asumir en virtud del
articulo 148.1.32 (el cual muestra como «I1. Las Comunidades Auténomas podran asumir
competencias en las siguientes materias: [...] 32 Ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda»),
con lo que las Comunidades Auténomas pueden asumir las competencias de Urbanismo, Ordenacién
del Territorio, y Vivienda, dejandose otro tipo de materias, en la competencia del poder del Estado
(recordemos el articulo 149 de la Constitucidon en el que se recogen las competencias exclusivas
correspondientes al Estado). Mediante la Ley Organica 2/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de
Autonomia de Melilla, se establecié dentro de su articulo 21.1.12 que « 1. La ciudad de Melilla
ejercera competencias sobre las materias que a continuacion se relacionan, con el alcance previsto en
el apartado 2 de este articulo: 1.2 Ordenacidon del territorio, urbanismo y vivienda. 2.2 Obras publicas
de interés para la Ciudad que no sean de interés general del Estado...», asumiéndose dicha ciudad
autéonoma a través de su Estatuto las competencias en esta materia. Dicho Estatuto, recogeria a tal
respecto como « El traspaso de los medios personales, materiales y presupuestarios correspondientes
a las competencias asumidas por la ciudad de Melilla, en virtud del presente Estatuto, se hara
conforme a las bases...»(Disposicidon Transitoria.2); regulandose de tal modo las bases a las que han
de someterse los traspasos enumerados de medios materiales, personales, o presupuestarios, que
correspondan a las susodichas competencias asumidas por la Ciudad Auténoma de Melilla, y el
desarrollo de la actividad de la Comisidon Mixta de Transferencia, establecida a para esta labor. En
concreto, dicho Real Decreto 1413/1995, de 4 de agosto, sobre traspaso de funciones y servicios de
la Administracion del Estado a la Ciudad de Melilla, en materia de urbanismo, dictamina que « Se
aprueba el Acuerdo de la Comisidn Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Ciudad de
Melilla, prevista en la disposicion transitoria segunda del Estatuto de Autonomia de Melilla, por el que
se traspasan las funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Ciudad de Melilla en
materia de urbanismo, adoptado por el Pleno de dicha Comision en su sesion del dia 24 de julio de

1995 y que se transcribe como anexo al presente Real Decreto», reglando la materializacion de los
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traspasos de los servicios y de las funciones que corresponderian a la Administracion General del
Estado en materia de Urbanismo, a la Ciudad Auténoma de Melilla. En relacién a estos traspasos cabe
subrayar como el articulo 2 consolida los mismos al reafirmar que «En consecuencia, quedan
traspasados a la Ciudad de Melilla la funciones y servicios de la Administracién del Estado,
establecidos en el Acuerdo de la Comisidn Mixta que figura como anexo del presente Real Decreto, en
los términos y en las condiciones que alli se especifican», haciéndose patente la trasferencias en dicha
cuestion a manos de la Ciudad de Melilla. De igual manera, a través del Real Decreto 2495/1996, de
5 de diciembre. sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracién del Estado a la Ciudad de
Ceuta en materia de ordenacién del territorio y urbanismo, se expondria en un primer lugar como «
Se aprueba el Acuerdo de la Comisién Mixta de Transferencias prevista en la disposicién transitoria
segunda del Estatuto de Autonomia de Ceuta. por el que se traspasan las funciones y servicios de la
Administraeién del Estado a la Ciudad de Ceuta en materia de ordenacion del territorio y urbanismo
adoptado por el Pleno de dicha Comision en su sesién del dia 28 de octubre de 1996. y que se
transcribe como anexo al presente Real Decreto» (articulo 1); y en un segundo puesto que «En
consecuencia. quedan traspasados ala Ciudad de Ceuta tas funciones y servicios de la Administracién
del Estado, establecidos en el Acuerdo de la Comisi6bn Mixta que figura como anexo del presente Real
Decreto, en los términos y en las condiciones que alli se especifican»(articulo 2); articulos que ponen
de relieve la puesta en marcha de la trasferencias respecto a esta materia de Urbanismo y
Ordenacion del Territorio, a la Ciudad de Ceuta. Al igual que el Real Decreto anteriormente
mencionadazo para la Ciudad Auténoma de Melilla, este Real Decreto también clarifica la situacién
competencial propia del Estado, manifestando y exponiendo como La Carta Magna de 1978, localiza
dentro de su articulo 149.1.13, que « 1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes
materias: [...]13.@ Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica»; vy
dentro de ese mismo articulo 149.1.24 como «1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las
siguientes materias: [...] 24.4 Obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de
una Comunidad Auténoma» , es decir que pertenece de manera exclusiva al Estado las competencias
vinculadas con las Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica, y las de
Obras publicas de interés general o cuya realizacién afecte a mas de una Comunidad Auténoma,
perteneciendo en el caso de la Ciudad Autonoma de Melilla, aquellas competencias que por medio del
Estatuto de Autonomia de esta Ciudad Auténoma, asumiera dicha ciudad. De esta forma la Ley
Orgéanica 1/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de Ceuta, reconoce en su Titulo II
(relativo a las competencias de la ciudad de Ceuta) como respecto a esta cuestién que «1. La ciudad
de Ceuta ejercera competencias sobre las materias que a continuacion se relacionan, con el alcance
previsto en el apartado 2 de este articulo: 1.2 Ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda. 2.4
Obras publicas de interés para la Ciudad que no sean de interés general del Estado.3.2 Carreteras,
caminos y transportes terrestres y por cable. 4.2 Puertos y aeropuertos deportivos.[...]7.2 Proyectos,
construccion y explotacion de aprovechamientos hidraulicos.[...] 2. En relacién con las materias
enumeradas en el apartado anterior, la competencia de la ciudad de Ceuta comprenderd las
facultades de administracién, inspeccion y sancién, y, en los términos que establezca la legislacion
general del Estado, el ejercicio de la potestad normativa reglamentaria »(articulo 21); competencias
todas ellas comprendidas dentro del plano, considerado como “concreto” y “especifico”, es decir
relacionado con las materias enunciadas, sin embargo en el articulado del mismo Estatuto, también
se reconocid que « 1. Corresponde a la ciudad de Ceuta la ejecucion de la legislacion del Estado en las
siguientes materias: 1.4 Gestién en materia de protecciéon del medio ambiente, incluidos los vertidos
industriales y contaminantes.[...] 2. En relacion con estas materias, la competencia de la Ciudad
comprendera las facultades de administracion, inspeccién y sancion, asi como la potestad normativa
reglamentaria para la organizacion de los correspondientes servicios.»(articulo 22); es decir materias
que aunque resultan o puedan ser diferenciadas de manera determinada, pueden sin lugar a dudas
asociarse como de “generales” y “comunes” si a la materia de Urbanismo y Ordenaciéon del Territorio
se asocian. Todas estas cuestiones juridicas que expone el Real Decreto mencionado, se complementa
con otro cuerpo normativo como es el Real Decreto 1411/1995, de 4 de agosto, por el que se
aprueban las normas de traspaso de servicios del Estado a la Ciudad de Ceuta y de funcionamiento de
la Comision Mixta prevista en la disposicidén transitoria segunda de su Estatuto de Autonomia, en el
gue se incorpora las explicaciones normativas pertinentes para el funcionamiento de estos procesos
de trasferencias en la Ciudad Autonoma de Ceuta, y en especial dictaminando como « La disposicién
transitoria segunda del Estatuto de Autonomia de Ceuta, aprobado por Ley Organica 1/1995, de 13
de marzo, determiné las bases para el traspaso de los servicios inherentes a las funciones y
atribuciones que segun el Estatuto corresponden a la Ciudad de Ceuta, en las que se prevé la creacion
de una Comision Mixta paritaria para llevar a efecto dichos traspasos. Constituida dicha Comision, se
hace necesario establecer las normas adecuadas para su funcionamiento y el desempefio de la
funcion encomendada a este drgano colegiado, asi como fijar la situacion de los funcionarios del
Estado adscritos a los servicios que se traspasan a la Ciudad de Ceuta. Tales normas, elaboradas en
el seno de la Comisién, han sido aceptadas en su redaccién definitiva por el Pleno en su sesion
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encuentran atribuidas al Estado, y aquellas otras que han sido en virtud de los
susodichos cuerpos normativos atribuidos a dichas ciudades auténomas (Reales
Decretos 1413/1995, para la Ciudad Autonoma de Melilla; y el 2495/1996, en el
caso de la Ciudad Auténoma de Ceuta)*’.

2.2. COMPETENCIAS LOCALES

Llegados a este punto, tenemos que detenernos en las competencias locales. En
este sentido, el punto de partida lo encontramos en la Carta Magna de 1878
cuando regula que <«El Estado se organiza territorialmente en municipios, en
provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses» (137);
es decir, a partir de la Constitucion espafola, se contemplaria la autonomia de
regiones, nacionalidades y de provincias y municipios'*, encontrdndose la principal

celebrada el dia 24 de julio de 1995, pareciendo oportuno proceder a su aprobacion por el presente
Real Decreto ». La consecuencia de todas y cada una de estas normas, han ido haciendo posible que
dichas Ciudades Autondmicas, puedan desarrollar y llevar a la practica las materias que les
corresponden dentro de este marco competencial, y para sus correspondientes ambitos territoriales.
13 V.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre.

14 Constitucién espafiola 1978. Catalogo de Publicaciones de la Administracién General del Estado.
Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Publicaciones oficiales. boe.es. Autonomia que quedaria
ratificada por dos preceptos elementales de la Norma Fundamental, estos son el articulo 140 en el
que se establece que « La Constitucion garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozaran de
personalidad juridica plena. Su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos
Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales seran elegidos por los
vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma
establecida por la ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulara
las condiciones en las que proceda el régimen del concejo abierto», tratandose de este modo la
autonomia y la democracia municipal. Y por el articulo 141 por el que se dictamind que «I1. La
provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacion de
municipios 'y division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado. Cualquier
alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley
organica. 2. El Gobierno y la administracién auténoma de las provincias estaran encomendados a
Diputaciones u otras Corporaciones de caracter representativo. 3. Se podran crear agrupaciones de
municipios diferentes de la provincia. 4. En los archipiélagos, las islas tendran ademas su
administracion propia en forma de Cabildos o Consejos», abarcando por tanto los aspectos
concernientes con las provincias y con las islas, ya que la titularidad de esta autonomia local, no se
reduciria simplemente a las provincias y a los municipios, sino también a las administraciones
correspondientes con las islas, y las posibles entidades de naturaleza supramunicipal distintas a las
entidades provinciales. La Carta Magna reconoce en esta linea, la autonomia de todas estas
entidades, y su papel fundamental para configurar y estructurar el territorio. A partir de estos
articulos 137, 140 y 141 de la Constitucidn Espafiola, se configuran todo un conjunto de “bases
constitucionales de la Administracion Local” predispuesta como una garantia de la autonomia local
que reconoce la Norma Fundamental. Estas bases constitucionales han sido analizadas de manera
exhaustiva en la obra de los autores Lopez Guerra, L; Espin, E; Garcia Moriillo, J; Pérez Tremps, P;
Satrustequi, M. (2010). Manual de Derecho Constitucional. Los Poderes del Estado. La Organizacién
Territorial del Estado. Volumen II. Ediciones Tirant Lo Blanch. Octava Edicién; en su Sentencia 27/87,
caso Diputaciones Valencianas, establecié que « Los arts. 137 y 141.2 de la Constitucion y 44 y 47.1
del EACV reconocen la autonomia de las Diputaciones Provinciales para gestionar los intereses propios
de las respectivas provincias. Es un hecho evidente que la nueva configuracion constitucional de la
organizacion territorial del Estado y, en especial, la creacion de las Comunidades Auténomas, implica
una reordenacién competencial, como ha explicitado el Tribunal Constitucional en Sentencia de 28 de
julio de 1981, pero esta nueva distribucion de competencias no puede suponer ni la desaparicion de
las Diputaciones ni el vaciamiento de sus potestades. La autonomia local para la gestion de los
propios intereses ha de entenderse como un derecho de la comunidad local a participar, a través de
dorganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose la
intensidad de esta participacion en funcion de la relacion entre intereses locales y supralocales. De

ello se infiere, como el Tribunal Constitucional ha reconocido, que si bien una parte de las
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competencias atribuidas a la provincia podra ser encomendada a otras entidades territoriales, el
nucleo esencial de la autonomia constitucionalmente garantizada no puede ser ignorado por el
legislador y la definicién de las competencias de los entes locales no puede dejarse a la interpretacion
de cada Comunidad Auténoma»(STC, 27/1987, de 27 de febrero). En relaciéon a esta determinacién,
las competencias de cada uno de estos entes locales, han sido reguladas por parte de la legislacién
ordinaria procedente del Estado y de las distintas Comunidades Auténomas (estas Ultimas en
concordancia con la asunciéon de competencias sobre el régimen local, que les corresponde asumir),
ya que la Constitucion no las ha contemplado de manera exacta dentro de su articulado constitucional
(limitdndose a establecer en su articulo 137 como <«E/ Estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses»). De igual forma
en el caso de Espafia, se ha ratificado un documento, un convenio denominado como Carta Europea
de la Autonomia Local, en la que entre otras cuestiones se definiria la autonomia local, y se
concretaria su contenido, y en concreto estas cuestiones quedarian establecidas dentro de su articulo
3, en e que se conceptualizaria que «1. Por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad
efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos,
en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes. 2. Este
derecho se ejerce por Asambleas o Consejos integrados por miembros elegidos por sufragio libre,
secreto, igual, directo y universal y que pueden disponer de drganos ejecutivos responsables ante
ellos mismos. Esta disposicion no causard perjuicio al recurso a las asambleas de vecinos, al
referéndum o a cualquier otra forma de participacion directa de los ciudadanos, alli donde esté
permitido por la Ley »; y en su articulo 4, se delimitaria el contenido de la misma, regulandose como
«1. Las competencias basicas de las Entidades locales vienen fijadas por la Constitucion o por la Ley.
Sin embargo, esta disposicion no impide la atribucion a las Entidades locales de competencias para
fines especificos, de conformidad con la Ley. 2. Las Entidades locales tienen, dentro del ambito de la
Ley, libertad plena para ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia
o atribuida a otra autoridad. 3. El ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general,
incumbir preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos. La atribucion de una
competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las
necesidades de eficacia o economia. 4. Las competencias encomendadas a las Entidades locales,
deben ser normalmente plenas y completas. No pueden ser puestas en tela de juicio ni limitadas por
otra autoridad central o regional, mas que dentro del ambito de la Ley. 5. En caso de delegacion de
poderes por una autoridad central o regional, las Entidades locales deben disfrutar en lo posible de la
libertad de adaptar su ejercicio a las condiciones locales. 6. Las Entidades locales deben ser
consultadas, en la medida de lo posible, a su debido tiempo y de forma apropiada, a lo largo de los
procesos de planificacion y de decision para todas las cuestiones que les afectan directamente». Por
su parte, la garantia de la autonomia local, ha sido conferida a manos de los tribunales ordinarios (y
principalmente a la jurisdiccidn contencioso-administrativo), debido esencialmente a la configuracién
legal de la denominada autonomia local. Dicha garantia de la autonomia local, quedaria reforzada por
los dictamenes establecidos para esta cuestion, en la Ley Organica del Tribunal Constitucional, en la
gue se estableceria el denominado como “conflicto en defensa de a autonomia local”, en concreto en
sus articulos segundo mostraria que «Uno. El Tribunal Constitucional conocera en los casos y en la
forma que esta Ley determina: d) bis. De los conflictos en defensa de la autonomia local»; y en su
articulo décimo, al mostrar como «1. E/ Tribunal en Pleno conoce de los siguientes asuntos: f) De los
conflictos en defensa de la autonomia local»; concretandose en esta ley para dicha figura, como en el
Capitulo IV rubricado “De la sentencia en procedimientos de inconstitucionalidad y de sus efectos”, en
el articulo treinta y ocho regularia que « Dos. Las sentencias desestimatorias dictadas en recursos de
inconstitucionalidad y en conflictos en defensa de la autonomia local impediran cualquier
planteamiento ulterior de la cuestion por cualquiera de las dos vias, fundado en la misma infraccion
de idéntico precepto constitucional»; para proseguir en su articulo cincuenta y nueve que «2. El
Tribunal Constitucional entenderd también de los conflictos en defensa de la autonomia local que
planteen los municipios y provincias frente al Estado o a una Comunidad Auténoma»; y en su Ultima
parte, en el articulo setenta y cinco bis que « 1. Podran dar lugar al planteamiento de los conflictos en
defensa de la autonomia local las normas del Estado con rango de ley o las disposiciones con rango
de ley de las Comunidades Auténomas que lesionen la autonomia local constitucionalmente
garantizada»; y en el articulo setenta y cinco como « 2. Para iniciar la tramitacién de los conflictos en
defensa de la autonomia local seré necesario el acuerdo del érgano plenario de las Corporaciones
locales con el voto favorable de la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de las mismas».
Todas estas cuestiones legales, concernientes con la autonomia local, son enmarcadas y recuadradas
por e precepto 142 de la Constitucidon en la que se dictamina como «Las Haciendas locales deberan
disponer de los medios suficientes para el desempefo de las funciones que la ley atribuye a las
Corporaciones respectivas y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de participacion en
los del Estado y de las Comunidades Auténomas»; es decir, la autonomia local, se concluye con los
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diferencia entre ellas, en que la autonomia de las nacionalidades y regiones tiene
un marcado caracter politico, mientras que la autonomia local, goza de una
naturaleza esencialmente de naturaleza administrativa (sin obviar por ello que la
imprecision de esta diferenciacidon tedrica, entrevé la condicién politica que asume
también la autonomia local, ya que entre otras muchas cuestiones, los encargados
de dirigir por ejemplo los ayuntamientos, requieren de una legitimacion
democratica que por lo menos demuestran y refuerzan este caracter politico de la
autonomia local)*”.

ejes esenciales de su correspondiente régimen econdmico. Aspectos que han quedado regulados a
través de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales y posteriormente
por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en el que se delimitaria las fuentes principales de
financiacion con las que contarian las entidades locales, siendo estas resumidas en la participacién en
los tributos procedentes del Estado, los tributos que les son propios a cada entidad local, y la
participacidon de aquellos tributos procedentes de las distintas Comunidades Auténomas.

15| pez Guerra, L; Espin, E; Garcia Moriillo, J; Pérez Tremps, P; Satrustequi, M. (2010). Manual de
Derecho Constitucional. Los Poderes del Estado. La Organizacién Territorial del Estado. Volumen II.
Ediciones Tirant Lo Blanch. Octava Edicidon. Tal como se expone en esta obra, las diversas
singularidades existentes entre la autonomia de las nacionalidades y regiones, y de la autonomia
local, hace que podamos distinguir ciertas desemejanzas tanto desde la perspectiva cualitativa, como
cuantitativa. Cuando tratamos ambas autonomias, se ha de precisar como a lo que autonomia local
respecta, por una parte el contenido que regula la Carta Magna, se caracteriza por ser mucho mas
exigua que la que se contiene dentro del Texto Constitucional para la autonomia de las nacionalidades
y regiones (ya que en ausencia de especificacién exhausta en esta materia dentro de la regulacidn
constitucional, esta materia de la autonomia local, va a depender de los desarrollos legislativos
posteriores emanados de la legislacion ordinaria). Por otra parte cuando nos fijamos en la autonomia
de las nacionalidades y regiones, se pude destacar el hecho, de que esta es mucho mas amplia que la
autonomia que se atribuye a los entes locales (cuestion puesta de relieve, respecto a los regimenes
juridico-politico de los que disponen y de las competencias de las que pueden gozar). Por lo tanto, la
autonomia local tiene una perspectiva esencialmente de caracter administrativo, y sus funciones se
encuentran estrechamente delimitadas al ejercicio ejecutivo y reglamentario, ya que los entes locales,
como se ha ido remarcando durante este trabajo, no disponen de la posibilidad de legislar, no gozan
de esa competencia legislativa, con la que si que cuentan por ejemplo las Comunidades Auténomas
(aunque en Espafia, se da el caso de que ciertas Comunidades Auténomas son uniprovinciales, es
decir que coinciden con algunas provincias (es el caso de la Comunidad Auténoma de Madrid, entre
otras), con lo que las competencias de las que disponen, son las correspondientes a las de ambas
entidades (sin dejar de mencionar el caso particular de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, la
cual dispone de una organizacién territorial interna diferenciada del resto de Comunidades
Autonomas, puesto que desde la propia Carta Magna de 1978, en la que en su Disposicidon Adicional
Primera dispondria que «La Constitucion ampara y respeta los derechos histdricos de los territorios
forales. La actualizacién general de dicho régimen foral se llevaré a cabo, en su caso, en el marco de
la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia»; es decir reconociera los derechos histdricos de los
territorios forales de Espafia, dando lugar a que los territorios reconocidos como histéricos vy
coincidentes con las provincias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, poseyeran un régimen
competencial particular, en el que a través de él, esta Comunidad Auténoma pudiera incluso hasta
tener competencias legislativas, tal como quedaria recogida en su correspondiente Estatuto de
Autonomia, y en concreto en su articulo 37 dispondria que «1. Los drganos forales de los Territorios
Histdricos se regiran por el régimen juridico privativo de cada uno de ellos. 2. Lo dispuesto en el
presente Estatuto no supondra alteracion de la naturaleza del régimen foral especifico o de las
competencias de los regimenes privativos de cada Territorio Histérico. 3. En todo caso tendran
competencias exclusivas dentro de sus respectivos territorios en las siguientes materias: a)
Organizacién, régimen y funcionamiento de sus propias instituciones. b) Elaboracion y aprobacion de
sus presupuestos. ¢) Demarcaciones territoriales de ambito supramunicipal que no excedan los limites
provinciales. d) Régimen de los bienes provinciales y municipales, tanto de dominio publico como
patrimoniales o de propios y comunales. e) Régimen electoral municipal. f) Todas aquellas que se
especifiquen en el presente Estatuto o que les sean transferidas. 4. Les correspondera, asimismo, el
desarrollo normativo y la ejecucion, dentro de su territorio, en las materias que el Parlamento Vasco
sefiale. 5. Para la eleccion de los 6rganos representativos de los Territorios Histdricos se atendera a
criterios de sufragio universal, libre, directo, secreto y de representacion proporcional, con
circunscripciones electorales que procuren una representacion adecuada de todas las zonas de cada

territorio», y en las que a tenor de este articulo se les reconociera potestades incluso de indole
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Profundizando aun mas en el aspecto competencial respecto de la materia
urbanistica que incumbe legalmente a la denominada autonomia local, ha de
hacerse nuevamente mencion a que los entes locales, a diferencia de las
Comunidades Auténomas, o del Estado, no le corresponde en términos
constitucionales una determinada competencia urbanistica que pueda ser asumida
por parte de estos entes locales, dejandose su configuracidon, a manos del calificado
por parte de la doctrina dedicada a la autonomia local, como el “legislador
competencial” de la disciplina urbanistica, lo que ha dado lugar a que dicha
autonomia local se haya reconocido por parte del Tribunal Constitucional'®, como

legislativo, a tenor del Capitulo IV referente a las instituciones de los territorios histéricos, de su
norma institucional basica. No obstante, los ambitos competenciales de las Comunidades Autonomas,
bienen basicamente prefijados a tenor de lo regulado dentro de la Constituciéon y de los respectivos
Estatutos de Autonomia, aunque sin ser menos cierto que el establecimiento de dicha autonomia local
se origina y parte de aquellos principios constitucionalmente concretados, por parte de la legislacion
ordinaria. Sin perjuicio de que el conjunto de Comunidades Auténomas, asi establecidas, incidan
sobre la regulacion del régimen local de sus respectivos territorios, los principales ejes del régimen
local se encuentran regulados por el Estado a través de la regulacién constitucional establecida dentro
del articulo 149.1.18 de la Ley de Leyes, por el que se establece que «1. El Estado tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias: 18.2 Las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y del régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los
administrados un tratamiento comun ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio
de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas; legislacion
sobre expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas y el
sistema de responsabilidad de todas las Administraciones publicas»; asi como por la legislacion
referente a la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, por la que se
indicaria que «1. Los Municipios son entidades basicas de la organizacién territorial del Estado y
cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publicos, que institucionalizan y
gestionan con autonomia los intereses propios de las correspondientes colectividades. 2. La
Provincia y, en su caso, la Isla gozan, asimismo, de idéntica autonomia para la gestion de los
intereses respectivos»(art.1); precisando dicha Ley de Bases del Régimen Local, que «1. Son
Entidades Locales territoriales: a) El Municipio. b) La Provincia. c) La Isla en los archipiélagos balear y
canario. 2. Gozan, asimismo, de la condicion de Entidades Locales: a) Las Comarcas u otras entidades
que agrupen varios Municipios, instituidas por las Comunidades Autonomas de conformidad con esta
Ley y los correspondientes Estatutos de Autonomia. b) Las Areas Metropolitanas. c) Las
Mancomunidades de Municipios»(art.3); sobresaliendo de igual modo el Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local, en el que se incorporaria que «La disposicion final primera de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, autorizdé al Gobierno de la
Nacion para refundir en un solo texto las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local,
de acuerdo con lo dispuesto en su disposicion derogatoria, en cuanto no se opongan, contradigan o
resulten incompatibles con las disposiciones de dicha Ley. En cumplimiento de tal autorizacion, se ha
procedido a redactar el Texto Refundido, adecuando los preceptos no derogados de la legislacion
anterior, con las aclaraciones y armonizaciones procedentes. En su virtud, a propuesta del Ministro de
Administracion Territorial y, ademas, en cuanto al titulo VIII, a propuesta del Ministro de Economia y
Hacienda, de acuerdo con el Consejo de Estado y previa deliberacion del Consejo de Ministros en su
reunion del dia 18 de abril de 1986». Estas explicaciones, ponen de relieve algunas de las cuestiones
mas relevantes respecto a los rasgos mas importantes que la legalidad contempla respecto a la
autonomia local, existente en nuestro ambito territorial nacional.

6 En concreto a través de la STC 40/1998, de 19 de Febrero, en la que el Tribunal Constitucional
dictamind que «Este Tribunal ha declarado que la autonomia local prevista en los arts. 137 y 140
C.E. se configura como una garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe
respetar y que se concreta, basicamente, en el "derecho de la comunidad local a participar a
través de organos propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le ataiien,
graduandose la intensidad de esta participacidén en funcidén de la relacion existente entre los intereses
locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa participacion en el
gobierno y administracidon en cuanto les atafie, los 6rganos representativos de la comunidad local han
de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacién autondémica es posible" (STC
32/1981, fundamento juridico 4.2). A esta misma concepcién responde el art. 2.1 de la Ley
reguladora de las Bases de Régimen Local, segun el cual "para la efectividad de la autonomia

garantizada constitucionalmente a las Entidades locales, la legislacion del Estado y la de las
M+A. Revista Electrénic@ de Medio Ambiente 141
2020, Volumen 21, nimero 1: 122 - 158



Marco juridico interno del modelo territorial espafiol (. ordenacion del territorio, urbanismo y medio ambiente)
SOTELO PEREZ, I.; SOTELO PEREZ, M.; SOTELO NAVALPOTRO, J.A.

Comunidades Auténomas... debera asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a
intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencién a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y la
capacidad de gestién de la Entidad Local, de conformidad con los principios de descentralizacién y de
maxima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos". Este derecho de intervencion
en los asuntos de su competencia forma, por tanto, el niicleo primigenio de la autonomia
local »(F.]J.39). Precisdndose respecto a la Ordenacién del Territorio, y en cuanto al Urbanismo que «
conviene recordar que la materia "ordenacion del territorio y urbanismo" no aparece en la lista del
art. 149.1. C.E. sino en el art. 148.1.32 C.E. y que la supremacia de la Constitucion obliga a entender
que, con independencia de cual sea la formula estatutaria concreta, las competencias reservadas al
Estado en el art. 149.1 C.E. constituyen un limite absoluto a la asuncién de competencias en los
Estatutos de Autonomia. Por ello, la comprobacion de que el art. 149.1 C.E. no se refiere a la
mencionada materia es simple punto de partida, no de llegada. Nada impide que se produzca un
concurso de normas de competencia (constitucionales y estatutarias) que habra de resolverse
teniendo en cuanta, ante todo, la primacia de las normas contenidas en el art. 149.1 C.E. (STC
86/1989). El art. 148.1 C.E. es una norma que permite disponer de competencias sobre ciertas
materias, pero la lista del art. 149.1 C.E. es imperativa e indisponible, salvo con arreglo a lo
dispuesto en el art. 150.2 C.E. Es claro que la atribucion de una competencia sobre un ambito fisico
determinado no impide que se ejerzan otras en ese mismo espacio (SSTC 113/1983 y 77/1984). En
tales casos, deben buscarse soluciones de cooperacién dentro del respeto de las respectivas
competencias, pero solo cuando el ejercicio de la competencia de la Comunidad Auténoma no
interfiera el de la competencia estatal ni lo perturbe, pues la competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas sobre ordenacién del territorio y urbanismo no puede impedir al Estado el
ejercicio de sus competencias exclusivas (STC 56/1986)»(Antecedente .21). Afadiéndose
posteriormente en su fundamentacién Juridica una serie de caracteristicas de trascendental
importancia en la materia, como que « En otros casos, "la competencia autonémica en materia de
urbanismo ha de coexistir con aquellas que el Estado ostenta en virtud del art. 149.1 C.E., cuyo
ejercicio puede condicionar, licitamente, la competencia de las Comunidades Auténomas sobre el
mencionado sector material” (STC 61/1997, fundamento juridico. 5°)"[..] la competencia de
ordenacion del territorio y urbanismo... tiene por objeto la actividad consistente en la delimitacion de
los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial" (STC 77/1984,
fundamento juridico 2.9)[...] las competencias de Comunidades Auténomas y Ayuntamientos sobre
urbanismo y ordenacion del territorio[...] En la STC 61/1997, este Tribunal ha afirmado que "la
competencia autonémica exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse sistematicamente con
aquéllas otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar una regulacion
general del entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte
puntualmente a la materia urbanistica” [fundamento juridico 6.° b)], asi como que "el Estado
tiene constitucionalmente atribuidas una pluralidad de competencias dotadas de una clara
dimension espacial, en tanto que proyectadas de forma inmediata sobre el espacio fisico, y
que, en consecuencia, su ejercicio incide en la ordenacion del territorio (vgr. arts. 149.1 4,
13, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 28 C.E.)" (fundamento juridico 22.). La consecuencia a que tales
afirmaciones conducen es que no cabe "negar la legitimidad de que el Estado planifique
territorialmente el ejercicio de sus competencias sectoriales haciendo uso de Ilos
instrumentos que estime idéneos'[y lo que es mas importante] No es necesario argumentar
particularmente que, entre los asuntos de interés de los municipios y a los que por tanto se
extienden sus competencias, esta el urbanismo. Asi lo ha precisado el legislador estatal al
disponer en el art. 25.2 d) de la Ley de Bases de Régimen Local que el municipio ejercera sus
competencias en materia de "ordenacidn, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica" y al
prever en el art. 84.1 b) de la misma Ley el sometimiento de la actividad de los ciudadanos "a previa
licencia y a otros actos de control preventivo". Por lo que a este Ultimo precepto se refiere, conviene
hacer notar como, dentro de las competencias de ejecucion que los municipios ostentan en
esta materia y, mas en concreto, de la competencia para asegurar que los usos del suelo se
acomodan a la Ley y a los Planes de ordenacién urbana, se encuentra, con caracter prototipico,
la licencia municipal, que es uno de los actos administrativos mas enraizados en la
actividad de los entes locales»(Fundamentos Juridicos; 29, 30, 37, y 39 respectivamente). Siendo
fundamentalmente remarcable, el Voto particular que formula el Magistrado don Pablo Garcia
Manzano a la sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 522/93; ya que se
manifiesta en el sentido de que « Asi, en efecto, puede afirmarse sin dificultad que el urbanismo, y
muy singularmente el sector del mismo que doctrinal y legalmente se viene conociendo como
"intervencion administrativa en la edificacion y uso del suelo”, y "disciplina urbanistica", comprende
actuaciones piublicas que en el plano normativo corresponden con exclusividad a las
Comunidades Auténomas, y en el de su ejecucién -tanto preventiva como represiva o
sancionadora- a los Municipios, en primer término, sin perjuicio de las competencias que, via
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un “derecho” de las entidades locales a concurrir en todos aquellos aspectos
relacionados con la administracion y la gobernacion que directa o indirectamente
puedan en cierto modo incumbirles de alguna manera (cuestiones todas ellas que
han de ser considerados por parte de los poderes autonédmicos y estatales)?’.

subrogacion cuando esta se ajuste a la Constitucion, puedan ostentar los Entes
autonomicos. Dentro de una aplicacion o ejecucion de caracter preventivo, tendente a garantizar

gue los usos del suelo se acomodan a la Ley y a los Planes de ordenacién urbana, se encuentra como
modo prototipico la licencia municipal urbanistica, que es uno de los medios de intervencion
administrativa mas enraizados en la actividad de los Entes Locales, integrando el nucleo esencial de
competencias de estos Entes publicos territoriales. Desapoderar, pues, a éstos de una actividad
dirigida a ejercitar dicho control previo es tanto como despojarles de su condicion de vigilantes de la
legalidad urbanistica, que el Ordenamiento juridico les ha conferido tradicionalmente, en lo que afecta
a su término municipal. Para el adecuado ejercicio de las actuaciones comprendidas en este circulo
esencial de sus propios intereses, la misma Ley 7/1985 otorga a los Municipios las adecuadas
competencias y, entre ellas, segun dispone el art. 25.2, ap. d) de dicha Ley, la de "Ordenacion,
gestion, ejecucion y disciplina urbanistica”. Aqui, en este Ultimo sector del urbanismo, se inserta
como modo natural y esencial del ejercicio de esta competencia, el de someter a licencia previa toda
clase de actividades y usos del suelo y del subsuelo, tal como viene a establecer el art. 84.1 b) de
dicha Ley». Se concluye, como a través de este pronunciamiento jurisprudencial la autonomia local,
queda configurada como una garantia institucional, que debe de ser tenida en cuenta por parte del
legislador (esto es, la autonomia local como un derecho correspondiente a las comunidades locales
para que puedan incidir en los asuntos de su interés, por medio de sus 6rganos propios de gobierno y
administracion). En cuanto a lo que Urbanismo se refiere, las competencias exclusivas sobre esta
materia de las que disponen por reconocimiento constitucional las Comunidades Auténomas, deben
de ser integradas de manera sistematica con las competencias que les corresponden a al Estado
(cuya titularidad competencial alcanza a una gran cantidad de competencias diversas, dotadas de una
dimensién espacial de trascendencia fundamental para la ordenacién del espacio fisico, y que inciden
significativamente sobre materias como la Ordenacion del Territorio). También dicha Sentencia
clarifica como la autonomia local correspondiente a los municipios, desempefia una tarea
importantisima, en cuanto a estos (a los entes municipales), se les atribuye el ejercicio de sus
competencias en materia de gestion, ordenacion, disciplina y ejecucidn urbanistica (ya que entre
todas las materias que suscitan interés a los municipios y a los que en definitiva se extienden sus
competencias, se encuentra aquella correspondiente con la disciplina urbanistica).

17 Esta dualidad autonomia del régimen local, y del ambito y garantia constitucional para encuadrar,
enmarcar e interpretar la mencionada “legislacion competencial”, ha sido en cierto modo esclarecida
por los pronunciamientos del maximo interprete de la Constitucion (el Tribunal Constitucional), en la
gue se muestra en un primer modo como en lo concerniente a la legislacién, y ambito competencial,
los entes locales deben de atenerse a que « Por ello, unicamente teniendo en cuenta esta doble
funcion y este doble contenido de la LBRL alcanza su pleno sentido lo que hemos dicho en otras
ocasiones: que se trata de una ley que, por definir o delimitar las competencias estatales y
autondémicas, y por actuar los valores superiores consagrados en el art. 137 CE, "tiene una singular y
especifica naturaleza y posicién en el Ordenamiento juridico” (STC 259/1988, de 22 de diciembre, FJ
2), integrandose sin dificultad, en aquella parte que sea concrecién de principios constitucionales,
dentro del llamado "blogue de la constitucionalidad" (art. 28.1 LOTC), segun dijimos, entre otras, en
las SSTC 27/1987, de 27 de febrero, F1 5, y 109/1998, de 26 de mayo, FFJ] 5y 12. Por consiguiente,
sélo en estos términos, y partiendo de la dualidad de contenidos de la LBRL (de un lado, aspectos que
se refieren a la autonomia local constitucionalmente garantizada y, de otro, aspectos de simple
regulacion legal de los entes locales), puede afirmarse que el encaje constitucional esencial de la
LBRL se encuentra en los arts. 137, 140 y 141 CE, aunque por razones competenciales (que ahora,
hemos de notar, no vienen al caso) también halle fundamento en el titulo competencial estatal del
art. 149.1.18 CE, pues "en el esquema constitucional de la distribucion territorial de competencias,
una de las adjudicadas al Estado con caracter exclusivo tiene por objeto las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y, entre ellas, por tanto, de la local" (STC 385/1993, de 23 de
diciembre, FJ 3, con referencia a la STC 214/1989, de 21 de diciembre)[...] En definitiva, la
autonomia local consagrada en el art. 137 CE (con el complemento de los arts. 140 y 141
CE) se traduce en una garantia institucional de los elementos esenciales o del nicleo
primario del autogobierno de Ios entes locales territoriales, nicleo que debe
necesariamente ser respetado por el legislador (estatal o autonémico, general o sectorial)
para que dichas Administraciones sean reconocibles en tanto que entes dotados de
autogobierno. En la medida en que el constituyente no predeterminé el contenido concreto
de la autonomia local, el legislador constitucionalmente habilitado para regular materias de
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ejercer en uno u otro sentido su libertad inicial de configuracion, pero no podra hacerlo de
manera que establezca un contenido de la autonomia local incompatible con el marco
general perfilado en los arts. 137, 140 y 141 CE. So pena de incurrir en inconstitucionalidad por
vulneracién de la garantia institucional de la autonomia local, el legislador tiene vedada toda
regulacién de la capacidad decisoria de los entes locales respecto de las materias de su interés que se
situe por debajo de ese umbral minimo que les garantiza su participacion efectiva en los asuntos que
les atafien y, por consiguiente, su existencia como reales instituciones de autogobierno»(F.].4).
Prosiguiéndose ya de manera concreta en dicha sentencia, con la pronunciacién respecto a lo que
materia de Urbanismo y Autonomia Local se refiere, mostrandose en los términos que sigue como «
Esta doctrina constitucional en materia de autonomia local se ha proyectado sobre diversos
sectores de la esfera de intereses locales y de las competencias municipales, intereses y
competencias que tienen en el urbanismo una de sus manifestaciones mas importantes,
pues "no es necesario argumentar particularmente que, entre los asuntos de interés de los
Municipios y a los que por tanto se extienden sus competencias, esta el urbanismo"” (STC
40/1998, de 19 de febrero, F] 39). Por otra parte debe advertirse que no es la primera vez que este
Tribunal se ha pronunciado sobre normas urbanisticas de la Comunidad Auténoma de Catalufia, por lo
gue existe ya un cuerpo jurisprudencial consolidado que nos servird de apoyo para resolver la
cuestion ahora planteada, compuesto esencialmente de las SSTC 213/1988, de 11 de noviembre,
259/1988, de 22 de diciembre, 331/1993, de 12 de noviembre, o 109/1998, de 21 de mayo. De
forma muy sintética, y sin perjuicio de lo que digamos mds adelante, cabe desde este momento
afirmar que la Administracion territorial a la que el constituyente encomendd la competencia
normativa en urbanismo (las Comunidades Auténomas, segun el art. 148.1.3 CE, pero también el
Estado, cuando resulte habilitado al efecto por otros titulos competenciales) esta legitimada para
regular de diversas maneras la actividad urbanistica, y para otorgar en ella a los entes locales, y
singularmente a los Municipios, una mayor o menor presencia y participacion en los distintos ambitos
en los cuales tradicionalmente se divide el urbanismo (planeamiento, gestién de los planes y
disciplina), siempre que respete ese nucleo minimo identificable de facultades, competencias y
atribuciones (al menos en el plano de la ejecucion o gestion urbanistica) que hara que dichos entes
locales sean reconocibles por los ciudadanos como una instancia de toma de decisiones auténoma e
individualizada»(F.].4); delimitandose por dicha Sentencia del Tribunal constitucional el papel que
juegan los municipios respecto al Urbanismo, el planeamiento etc.., en concreto aclara como «"Es
cierto que el art. 25.2 d) LBRL establece que el Municipio ejercera competencias en las materias
de ordenacion, gestion y disciplina urbanistica. Y también lo es que, como tenemos declarado en
nuestra interpretacion del art. 2.2. de la misma Ley (STC 214/1989, FJ] 3), 'las leyes basicas deberan
decir qué competencias corresponden en una materia compartida a las Entidades locales por ser ello
necesario para garantizarles su autonomia (arts. 137 y 140 CE)'. Pero no lo es menos, como
afirmabamos seguidamente en aquella Sentencia, que ello no asegura por si mismo que la ley basica
estatal y sectorial -como en el presente caso- que tal cosa disponga, sea, sin mas, constitucional,
porque si excede de lo necesario para garantizar la autonomia local habra invadido competencias
autondémicas y sera, por ello, inconstitucional (ibidem). Y, mas en concreto, por lo que ahora interesa,
hemos reiterado que es plenamente conforme con la Constitucién el criterio basico adoptado por el
art. 2 de aquella Ley de remitir tal determinacion al legislador sectorialmente competente por razon
de la materia (STC 214/1989, FJ] 4). Como ya se ha visto, la competencia en materia de
urbanismo pertenece sustancialmente a las Comunidades Auténomas (art. 148.1.3 CE), sin
que en este supuesto pueda el Estado invocar titulo competencial alguno que le permita
determinar qué instrumentos de planeamiento han de formular los
Ayuntamientos'[...[Naturalmente, ni de la Constitucion ni de aquellos preceptos de la legislacion
estatal (LBRL) que integren el bloque de la constitucionalidad se deduce cual deba ser la
intensidad o la medida concreta de las competencias que respecto de los Planes de Conjunto deba
atribuirse en la legislacion autondmica sectorial a los entes locales (redaccién inicial o fase
preparatoria, audiencia previa, informe vinculante o no, participacion en organismos mixtos, etc.),
pues ya conocemos que la Lex Legum no establece ni precisa cual deba ser el haz minimo de
competencias que, para atender a la gestion de los respectivos intereses, debe el legislador atribuir a
los entes locales (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3, idea retomada en la STC 109/1998, de 21 de
mayo, FJ 2)»(F.J.12) . Todo lo expuesto concluye en la deduccion juridica, segun la cual, la materia
urbanistica es competencial sustancialmente atribuible a las Comunidades Auténomas, sin prejuicio de
gue al Estado le competan ciertos titulos mediante os cuales puede este, ejercer y atribuirse
competencias que le permitan precisar los instrumentos de planeamiento, que pueden formular los
ayuntamientos ( en términos coloquiales, el ente local); ya que como nos muestra esta sentencia
aludida “ni de la Constitucion ni de aquellos preceptos de la legislacion estatal (LBRL) que
integren el bloque de la constitucionalidad se deduce cual deba ser la intensidad o la medida
concreta de las competencias que respecto de los Planes de Conjunto deba atribuirse en la legislacion

autondémica sectorial a los entes locales”(F.].12).
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Estas entidades locales, ejercen ciertas actuaciones de manera bien
conjuntamente, bien de manera particular y propia, como son la ejecucion de los
planes intermunicipales y municipales (siendo dicha ejecucidn materializada a
través de la asuncion de ciertos titulos competenciales propios, o procedentes de la
encomienda de la Administracién). Actuaciones todas ellas que han quedado
predispuesta por parte de la legislacion, como bien remarca el Real Decreto
3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Gestidon
Urbanistica para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo vy
Ordenacién Urbana, en el que se establece dentro de su articulado como «1. La
ejecucion del planeamiento urbanistico corresponde, dentro de sus
respectivas esferas de actuacion, a la Administracion del Estado, a las
Entidades locales, a las Entidades urbanisticas especiales y a los particulares. 2.
Las Administraciones urbanisticas suscitaran, en la medida mas amplia posible, la
iniciativa privada y la sustituirdn cuando ésta no alcanzase a cumplir los objetivos
necesarios, con las compensaciones que la Ley establece»(art.1); asi como que
«Corresponde a las Entidades locales, individualmente o asociadas entre
si, la ejecucion de los planes municipales e intermunicipales y la realizacion,
a titulo de competencia propia o por encomienda del Estado, de obras y servicios
previstos en el planeamiento de caracter superior»(art.5); es decir la atribucion a
los entes locales de la realizacién ejecutiva de un conjunto de obras y de servicios
predispi.lsestos por los planes de naturaleza superior que prevé dicha normativa aqui
aludida™®.

18 yv.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre. El estudio que se realiza en esta
obra sobre este tema del Urbanismo, y en especial, sobre las cuestiones que les conciernen a las
entidades locales, tiene un gran valor ilustrativo. Se remarca en cuanto a las entidades locales, como
estas asumen competencias propias de las Comunidades Auténomas, bien mediante la delegacion
intersubjetiva de competencias urbanisticas contempladas asi por algunas leyes autondmicas (leyes
gue de igual forma también en otras ocasiones delegan competencias concernientes a la materia de
urbanismo a manos de la Administracién Autondmica), de hecho unos ejemplos claros de esta
situacidon se pueden contemplar en algunas normas como son el Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de
abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo, en el que se contempla como respecto a la Delegacién de
competencias urbanisticas en los concejos «1. La competencia para la aprobacion definitiva de los
Planes Generales de Ordenacion se delega en los concejos cuya poblacion de derecho sea superior a
40.000 habitantes. En ningun caso se entendera incluida en esta delegacion la competencia para la
aprobacién definitiva de los instrumentos de planeamiento que afecten a mas de un término
municipal. 2. El Consejo de Gobierno podra delegar, la competencia para la aprobacion definitiva de
los Planes Generales de Ordenacion en aquellos concejos de poblacidon de derecho inferior a 40.000
habitantes que se encuentren agrupados en mancomunidades urbanisticas o que sin estarlo asi lo
soliciten, cuando resulte acreditado, en ambos casos, que disponen de servicios técnicos, juridicos y
administrativos adecuados a tal fin, por si mismos o por estar atendidos por Oficinas Urbanisticas
Territoriales del Principado de Asturias. Los acuerdos de delegacion se publicaran en el Boletin Oficial
del Principado de Asturias. Quedara en todo caso excluida de la delegacién la competencia para la
aprobacion definitiva de los Planes que afecten a mas de un término municipal»(art.10.1 y.2 ); asi
como en la ley autonémica andaluza, la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica
de Andalucia, en la que contempla dentro de su texto normativo la Delegacidon intersubjetiva de
competencias, mostrando a tal respecto como «I1. Toda delegacion de competencias entre
Administraciones publicas habilitaréd para el pleno ejercicio de éstas mientras no se produzca su
revocacion, debiéndose contemplar los medios personales, materiales y econdémicos necesarios para
su adecuado ejercicio. La delegacién, y en su caso la revocacién, precisan para su eficacia de la
publicacién en el «Boletin Oficial de la Junta de Andalucia». 2. Pueden ser beneficiarios de
delegaciones intersubjetivas, ademas de las Administraciones territoriales, las entidades publicas de
caracter gerencial por éstas creadas y los consorcios urbanisticos. 3. Los actos dictados en ejercicio
de la delegacion se imputaran juridicamente al delegante, sin perjuicio de que éste y la entidad
delegada respondan patrimonialmente de forma solidaria por las lesiones que puedan derivarse de
dichos actos»(art.94). También otro ejemplo autondmico, que la obra mencionada analiza, es la
correspondiente con el Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de

Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias, en el que se alude reiteradamente
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En todo caso, tal como nos ha indicado el Tribunal Constitucional, a las
competencias locales, pueden aplicarse el criterio segun el cual cabria aumentarlas
o disminuirlas en el ambito de la legalidad ordinaria, pero en ningln caso proceder
a eliminar dichas competencias locales, de hecho tal pauta se ha ido consolidando
en algunos pronunciamientos como pautado por la Sentencia 109/1998, de 21 de
mayo, en la que se discerni6 como «Ahora bien, bajo el prisma de los arts. 137 y
142 C.E., el ambito sobre el que se proyecta la autonomia de gasto provincial no
ha de concebirse como una esfera total y absolutamente resistente a cualquier
minima incidencia o afectacion proveniente de otros niveles de gobierno. Tal y
como antes sefalamos respecto de la garantia institucional de la autonomia local, y
ahora debemos I6gicamente repetir en su concreta vertiente financiera, lo que la
Constitucion veda de una forma terminante y sin excepciones no es sino el
menoscabo del nucleo esencial o reducto indisponible de la institucion,
estrictamente»; con lo que aplicandose de modo analogo a este tema, se vislumbra
como la autonomia que puede llegar a corresponderle a las corporaciones locales,
no debe de ser desnaturalizada por posibles concurrencias o intervenciones
procedentes de otros “niveles de gobierno”. Eso si, dicha autonomia local, siembre
ha de ser interpretada en el marco propio de los intereses de naturaleza supralocal,
es decir en el encuadramiento legal, segun el cual, lo local debe de estar en
concordancia con el de unidad estatal, y por lo tanto asentir ante los mencionados
intereses supralocales®®.

No debemos olvidarnos que el reparto competencial de la autonomia local, parte
del postulado normativamente regulado que dicta codmo las intervenciones y las
acciones de los entes locales deben de ser favorecidas por parte de los diferentes
drganos competentes®®, y se concreta en las competencias que le corresponden por
separado a los municipios y a las provincias en dicha materia.

como en lo relativo a las Competencias urbanisticas de los concejos en materia de planeamiento
general «La competencia para la aprobacion definitiva de los Planes Generales de Ordenacion se
delega en los concejos cuya poblacion de derecho sea superior a 40.000 habitantes. En ningun caso
se entenderd incluida en esta delegacion la competencia para la aprobacion definitiva de los
instrumentos de planeamiento que afecten a mds de un término municipal (art. 10.1
TROTU)»(art.19); o dentro del mismo Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, respecto a la Delegacion
en los concejos de competencias en materia de autorizaciones previas en suelo no urbanizable, como
«1.- La Comisién de Urbanismo y Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias podra, delegar
en los Ayuntamientos y entidades locales supramunicipales la competencia para otorgar las
autorizaciones que vienen exigidas por la legislacién urbanistica para actuaciones en terrenos
clasificados como no urbanizables, de conformidad con lo establecido en el articulo 131 del texto
refundido. El acuerdo de delegacion debera determinar el alcance, contenido, condiciones y duracion
de ésta, asi como el control que se reserve el érgano delegante (art. 10.5 TROTU). El procedimiento
para la delegacion a que se hace referencia en este articulo se podra iniciar de oficio o a instancia de
los concejos. 2.- En caso de delegacion, la autorizacién se entiende otorgada con la licencia
urbanistica. 3.- Cuando, en el ejercicio de esta competencia delegada, la actuacion del concejo no se
ajuste a la normativa vigente o al contenido del acuerdo de delegacién, la Comision de Urbanismo y
Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias revocara la delegacion de la citada competencia,
previa audiencia al concejo afectado. 4.- Los acuerdos de delegacion y, en su caso, revocacion de las
competencias en materia de autorizaciones previas en suelo no urbanizable se publicaran en el
BOLETIN OFICIAL del Principado de Asturias»(art.25). Materia Urbanistica que también daria lugar a
la aprobacién de la Ley 4/2017, de 5 de mayo, de quinta modificacién del Texto refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de ordenacidon del territorio y urbanismo aprobado por
Decreto Legislativo del Principado de Asturias 1/2004, de 22 de abril; o el Decreto-Legislativo 1/2014,
de 8 de julio, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Urbanismo de Aragdn, en el que vinculado a esta delegacién competencial, alude a las cesiones para
equipamentos.

19v.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre.

20 Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre

Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana. En esta Ley del Suelo, quedaria prefijado dentro de su
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2.2.1. COMPETENCIAS ESPECIFICAS DE LOS MUNICIPIOS

La competencia de los municipios se centra en gestionar, ordenar y ejecutar la
materia relativa al urbanismo (considerada dentro de diferentes postulados de la
legislacion autondmica y estatal). Dicha actuacién municipal, queda naturalmente
delimitada a dos funciones esenciales, que son en primer lugar la de aprobar el
denominado “planeamiento de desarrollo” por un lado, y en segundo lugar en la
participacion activa en aquellos procesos que conllevan a elaborar y posteriormente
aprobar el calificado como “planeamiento general” por el otro (sin perjuicio de
otras competencias relacionadas con la proteccién de la legalidad urbanistica, con
las funciones significativas de inspeccion urbanistica, o la singularidad circunstancia
gue protagonizan los ayuntamientos cuando estos asumen a través de sus
organismos e instrumentos de gobierno la gestién urbanistica, o también cuando
por parte de los ayuntamientos constituyen gerencias y consorcios, crean
sociedades y 6rganos destinados a la competencia del Estado, etc...)?!. Situacién

articulado dicha disposicién, ya que cuando se refiere a que « Los Organos urbanisticos fomentaran la
accion de las Corporaciones Locales, cooperaran al ejercicio de la competencia que les confiere la Ley
de Régimen Local y se subrogaran en ella cuando no la ejercieren adecuadamente, o su cometido
exceda de sus posibilidades»(articulo quinto). Accién que en términos generales, se cine a la
realizacidon de la actividad urbanistica, que tal como contemplaba en el articulo segundo de esta Ley
del Suelo mencionada, se incardinaria a los aspectos relacionados con el Régimen urbanistico del
suelo, el Fomento e intervencion del ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y
edificacion, el Planeamiento urbanistico, y la Ejecucidn de las urbanizaciones.

2! Decreto de 17 de junio de 1955 por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las
Corporaciones locales. Decreto en el que dentro de su parte expositiva marcaria como « En
cumplimiento de ese mandato se ha redactado el Reglamento de Servicios de las Corporaciones
locales, en el que se recogen las conclusiones de la Ciencia juridicoadministrativa, se regulan las
funciones de dichas Corporaciones en orden a la consecucion de los fines que les estan asignados, y
se configura, primeramente, el régimen de la intervencion administrativa municipal y
provincial en las actividades privadas; en segundo termino, la funcion de fomento; en tercer
lugar, la asuncién y ejercicio de los servicios, en sus diversos modos de gestion, dictando las
convenientes normas sobre municipalizacién y provincializacion, constitucién de Fundaciones publicas,
Consorcios, Sociedades mercantiles locales y Empresas de economia mixta, sistema de concesiones,
arrendamiento y concierto como formas de prestacion de los servicios; y, por ultimo, se refleja la
ordenacion juridica de la Cooperacion provincial a los servicios municipales, de la que tanto cabe
esperar para mejora de las condiciones de vida de los Municipios de menor capacidad econémica».
Contextualizdndose en un cuerpo normativo completo y riguroso las funciones de las que podian
ejercitar antes de la llegada del Estado Social y Democratico de Derecho en el que nos encontramos
actualmente, las diferentes Corporaciones Locales en nuestro pais. En relacion con las competencias
ejercidas por parte de los municipios, se ha de considerar otras entidades locales, contempladas en el
articulado de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en el que en
su Titulo IV contempla esas otras entidades locales, mostrando como «I1. Las Comunidades
Auténomas, de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos Estatutos, podran crear en su territorio
comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios, cuyas caracteristicas determinen intereses
comunes precisados de una gestion propia o demanden la prestacion de servicios de dicho ambito. 2.
La iniciativa para la creacion de una comarca podra partir de los propios Municipios interesados. En
cualquier caso, no podra crearse la comarca si a ello se oponen expresamente las dos quintas partes
de los Municipios que debieran agruparse en ella, siempre que, en este caso, tales Municipios
representen al menos la mitad del censo electoral del territorio correspondiente. Cuando la comarca
deba agrupar a Municipios de mds de una Provincia, sera necesario el informe favorable de las
Diputaciones Provinciales a cuyo ambito territorial pertenezcan tales Municipios. 3. Las Leyes de las
Comunidades Auténomas determinaran el ambito territorial de las comarcas, la composicion y el
funcionamiento de sus drganos de gobierno, que seran representativos de los Ayuntamientos que
agrupen, asi como las competencias y recursos econémicos que, en todo caso, se les asignen. 4. La
creacion de las Comarcas no podra suponer la pérdida por los Municipios de la competencia para
prestar los servicios enumerados en el articulo 26, ni privar a los mismos de toda intervencion en
cada una de las materias enumeradas en el apartado 2 del articulo 25»(art.42). En este orden de

cosas, sobresale como tras la creacién por parte de las Comunidades Autonomas de estas otras
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entidades locales (comarcas, o bien entidades que agrupan a varios municipios), se debe de tener en
cuenta por imperativo legal, que la aparicién de estas otras entidades locales, en ningln caso deben
de limitar o afectar de manera significativa, las competencias que les corresponde a los municipios.
Cabe aqui sefialar, algunas peculiaridades que respecto a este tema, pueden observarse en algunos
territorios autondmicos, por ejemplo si nos acercamos a algunos de esos ambitos territoriales como
son el catalan, andaluz, o Balear, se infiere como en Catalufia existen las figuras de la Vegueria; en
Andalucia se aprecian ciertas peculiaridades competenciales en cuanto a la gestién, ordenacion vy
ejecucion de la disciplina urbanistica, tal como asi ha sido contemplado por la ley autonémica 5/2010,
de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, en la que en su articulo 9 sefiala como «Los
municipios andaluces tienen las siguientes competencias propias: 1. Ordenacion, gestion,
ejecucion y disciplina urbanistica, que incluye: a) Elaboracién, tramitacién y aprobacion inicial y
provisional de los instrumentos de planeamiento general. b) Elaboracion, tramitacion y aprobacion
definitiva del planeamiento de desarrollo, asi como de las innovaciones de la ordenacion urbanistica
gue no afecten a la ordenacion estructural. c) Aprobacién de los proyectos de actuacion para
actuaciones en suelo no urbanizable. d) Otorgamiento de las licencias urbanisticas y declaraciones de
innecesariedad. e) Inspeccion de la ejecucion de los actos sujetos a intervencion preventiva. f)
Elaboracion y aprobacion de los planes municipales de inspeccion urbanistica. g) Proteccion de la
legalidad urbanistica y restablecimiento del orden juridico perturbado h) Procedimiento sancionador
derivado de las infracciones urbanisticas. 2. Planificacion, programacion y gestion de viviendas
y participacion en la planificacion de la vivienda protegida, que incluye: a) Promocidn y gestion
de la vivienda. b) Elaboracion y ejecucion de los planes municipales de vivienda y participacion en la
elaboracion y gestién de los planes de vivienda y suelo de caracter autonémico. c) Adjudicacion de las
viviendas protegidas. d) Otorgamiento de la calificacion provisional y definitiva de vivienda protegida,
de conformidad con los requisitos establecidos en la normativa autondémica. 3. Gestion de los
servicios sociales comunitarios, conforme al Plan y Mapa Regional de Servicios Sociales de
Andalucia, que incluye: a) Gestidn de las prestaciones técnicas y econdmicas de los servicios sociales
comunitarios. b) Gestion del equipamiento basico de los servicios sociales comunitarios. ¢) Promocion
de actividades de voluntariado social para la atencion a los distintos colectivos, dentro de su ambito
territorial. 4. Ordenacion, gestion, prestacion y control de los siguientes servicios en el ciclo
integral del agua de uso urbano, que incluye: a) El abastecimiento de agua en alta o aduccidn,
que incluye la captacion y alumbramiento de los recursos hidricos y su gestion, incluida la generacion
de los recursos no convencionales, el tratamiento de potabilizacién, el transporte por arterias o
tuberias principales y el almacenamiento en depdsitos reguladores de cabecera de los nicleos de
poblacion. b) El abastecimiento de agua en baja, que incluye su distribucién, el almacenamiento
intermedio y el suministro o reparto de agua de consumo hasta las acometidas particulares o
instalaciones de las personas usuarias. c) El saneamiento o recogida de las aguas residuales urbanas
y pluviales de los nucleos de poblacion a través de las redes de alcantarillado municipales hasta el
punto de interceptacion con los colectores generales o hasta el punto de recogida para su
tratamiento». También, en la Comunidad Auténoma de Baleares, en Palma de Mallorca puede
diferenciarse por parte de la Ley 23/2006, de 20 de diciembre, de capitalidad de Palma de Mallorca,
algunas cuestiones relacionadas con los ayuntamientos, y en especial cuando se dispone en relacién
con el urbanismo que « EI Ayuntamiento de Palma de Mallorca participara en la ordenacion
del territorio, de acuerdo con la legislacién vigente, mediante su intervencion en la elaboracién de
los proyectos de las directrices de ordenacidn territorial, el Plan territorial de Mallorca, los planes
territoriales insulares, los planes directores sectoriales y los otros instrumentos de ordenacion y
planeamiento, tanto en la redaccién inicial del instrumento de ordenacion como en sus revisiones o
modificaciones, siempre y cuando afecten a dicho municipio. Para esta intervencion tendran que
nombrarse representantes en los érganos de seguimiento y en los drganos técnicos encargados de la
redaccion de los planes. Todo instrumento de planificacion supramunicipal, en el momento de su
elaboracion o modificacion, contemplara las caracteristicas de Palma de Mallorca, por su situacion en
la isla, por su numero de habitantes y la concentracion de servicios publicos en su término;
manteniendo la coherencia en cualquier caso con los modelos territoriales que tengan en cuenta todo
el territorio»(art.71). Y por ultimo también cabria resefar dentro de la Comunidad Auténoma de
Aragon, algunas de las competencias delegadas a favor de este territorio, y que de manera
especifica ha sido determinada por el Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de
Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragén, y en el que se
afiadié una nueva disposicion adicional 14, y la renumeracién de la disposicion adicional 14 como 15,
por Ley 5/2017, de 1 de junio, de Integridad y Etica Publicas, que mostraria que « Se introduce una
nueva disposicion adicional decimoquinta en el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragon,
aprobado mediante Decreto Legislativo 1/2014, de 8 de julio, quedando renumerada la anterior
disposicién adicional decimoquinta como disposicién adicional decimocuarta; y la disposicion adicional
decimocuarta como disposicion adicional decimosexta. La nueva disposicion adicional decimoquinta
gueda redactada como sigue: "Los érganos competentes para la aprobacion definitiva de los planes

M+A. Revista Electrénic@ de Medio Ambiente 148
2020, Volumen 21, nimero 1: 122 - 158



Marco juridico interno del modelo territorial espafiol (. ordenacion del territorio, urbanismo y medio ambiente)
SOTELO PEREZ, I.; SOTELO PEREZ, M.; SOTELO NAVALPOTRO, J.A.

totalmente diversa es la que comprende en cuanto a estos municipios, la tematica
relacionada con la ordenacion del territorio, puesto que a lo que esta competencia
respecta, estas entidades locales no disponen (exceptuando en algunos casos), de
competencia. La excepciéon, no obstante, la podemos extraer de dos cuerpos
normativos de relevancia notable, como son el Real Decreto 1690/1986, de 11 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento de Poblaciéon y Demarcacion Territorial
de las Entidades Locales, en el que se mostraria dentro de su articulado algunas de
los titulos competenciales atribuidos a los municipios, como son los concernientes
de manera concreta con su Titulo I rubricado como la alteracién de los términos
municipales, y de forma general, con los que dan titulo propiamente dicho al Real
Decreto 1690/1986, de 11 de julio, aludido, y es el que guarda relacion con la
Demarcaciéon del Territorio. Ambas cuestiones guardarian una estrecha vinculacién
con la materia referenciada de la Ordenacion del Territorio. El otro de los cuerpos
aludidos, que albergan la excepcion de la carencia compretencial por parte de los
municipios, lo encontramos en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, y en concreto en su Capitulo III dedicado a las
competencias, que muestra como «1. E/ Municipio, para la gestion de sus intereses
y en el ambito de sus competencias, puede promover actividades y prestar los
servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo. 2. El Municipio
ejercera en todo caso como competencias propias, en los términos de la
legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes
materias: a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica.
Proteccidn y gestion del Patrimonio histdrico. Promocidn y gestion de la vivienda de
proteccion publica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y
rehabilitacion de la edificacion. b) Medio ambiente urbano: en particular,
parques y jardines publicos, gestion de los residuos sdlidos urbanos y
proteccion contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las
zonas urbanas»(art.25). Es decir, los municipios podran en virtud de este
articulo, ejercer como competencias propias y en los términos que le delimiten la
legislacion sectorial del Estado y de las diferentes Comunidades Auténomas, las
relativas a la conservacion del medio ambiente de caracter urbano, y en
consonancia con el Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, y
en particular por lo establecido dentro de su Titulo Primero, los municipios tendrian
competencias en cuanto a la Intervencién administrativa en las actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas(esto es, respecto a la emision de las

generales, incluidas sus revisiones y modificaciones aisladas, asi como de delimitaciones de suelo
urbano y convenios urbanisticos, daran conocimiento a la Agencia de Integridad y Etica Publicas del
expediente mediante el que se tramite el instrumento de que se trate en cualquier momento, cuando
a criterio de los referidos 6rganos, incorpore contenidos que supongan relevantes variaciones en el
valor de los suelos afectados y, en todo caso, en los siguientes supuestos: a) Que supongan
incrementos de suelo urbano o urbanizable en proporcidn superior al diez por ciento de la superficie
del suelo urbano previo a la tramitacion, y esta supere la extension de treinta hectareas. b) Que el
incremento de suelo urbano o urbanizable represente mas del cien por cien del suelo urbano previo a
la tramitacion. c) Que el incremento de suelo urbano o urbanizable tenga una extension superior a
cien hectareas. d) Que la actuacién en tramite afecte a suelo no urbanizable, en cualesquiera de sus
categorias, en una extension superior a cien hectareas, aun sin alterar tal clasificacion, siempre que
se posibiliten usos lucrativos distintos a los autorizables antes de la actuacidon en tramite”(
Disposicién final cuarta. Modificacion del texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragén, aprobado

por Decreto Legislativo 1/2014, de 8 de julio).
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oportunas licencias para el desarrollo de las mismas)??; asi como respecto a otros
asuntos vinculados con las areas sanitarias, productos residuales, etc.,...>.

2.2.2. LA PARTICIPACION COMPETENCIAL DE LAS PROVINCIAS

Entre el ambito local y las Comunidades Auténomas nos encontramos las
provincias; éstas también tienen participacion competencial respecto a la
disciplina urbanistica y de ordenacion territorial. Respecto a la Ordenacién del
Territorio, las provincias se encuentran reguladas por el Real Decreto 1690/1986,
de 11 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Poblacién y Demarcacion
Territorial de las Entidades Locales, en el que tras establecer el correspondiente
ambito territorial de estas demarcaciones administrativas «1. EI término
municipal es el territorio en que el Ayuntamiento ejerce sus competencias.
2. Todo municipio pertenecera a una sola provincia. 3. El término municipal esta
formado por territorios continuos, pero podran mantenerse las situaciones de
discontinuidad que estén reconocidas actualmente. 4. Es competencia del
Ayuntamiento la division del término municipal en distritos y en barrios y
las variaciones de los mismos»(art.1); regulariza las alteraciones de los
diferentes términos municipales que comprenden cada uno de sus ambitos
territoriales anteriormente descritos, senalando que «I1. La iniciacién de los

22 Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Actividades
Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas. En especial, cabe destacar como en el Titulo Primero,
rubricado como “Intervencién administrativa en las actividades molestas, insalubres, nocivas y
peligrosas”; Capitulo Primero, en el que se recogen las “Disposiciones Generales”,se establece el
objeto de este Decreto que no es otro que el de « El presente Reglamento, de obligatoria observancia
en todo el territorio nacional tiene por objeto evitar que las instalaciones, establecimientos,
actividades, industrias o almacenes, sean oficiales o particulares, publicos o privados, a todos los
cuales se aplica indistintamente en el mismo la nominacién de <«actividades», produzca
incomodidades, alteren las condiciones normales de salubridad e higiene del medio ambiente
ocasionando dafios a las riquezas publica o privada o impliquen riesgos graves para las personas o los
bienes»(art.1). Y posteriormente dentro de su Capitulo II, en el que trata las competencias, muestra
como « Independientemente de la intervencion que las Leyes y Reglamentos conceden en esta
materia a otros Organismos, sera competencia de los Alcaldes la concesién de licencias para el
ejercicio de las actividades reguladas, la vigilancia para el mejor cumplimiento de estas disposiciones
y el ejercicio de la facultad sancionadora con arreglo a las prescripciones de este Reglamento y sin
perjuicio de las que correspondan a los Gobernadores civiles»(art.6); prosiguiéndose dentro de su
texto normativo como «Cuando se pretenda establecer una actividad que pueda resultar calificada
entre las comprendidas en este Reglamento y desde luego todas las que figuran en el Nomenclator,
sera solicitada la licencia municipal exigida por la legislacion de Régimen Local, mediante instancia
dirigida al Alcalde correspondiente, acompafiada de tres ejemplares del proyecto y de una Memoria,
en que se describirdn con la debida extensién y detalle las caracteristicas de la actividad, posible
repercusion sobre la sanidad ambiental y sistemas correctores que habran de utilizarse, con expresion
de su grado de eficacia y garantia de seguridad»(art.29). Preceptos todos ellos que amparan que los
municipios, a pesar de no contar con competencia respecto a la ordenacion del territorio, puedan no
obstante atribuirse competencias concernientes con estos asuntos aqui mencionados.

23 Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Actividades
Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas. De igual modo, este Decreto expuesto, muestra como «
Recibidos los documentos a que se refiere el articulo anterior, la Alcaldia podréa adoptar las siguientes
resoluciones: 1.Denegar la licencia por razones de competencia municipal pasadas en la legislacion
reguladora de la Administracion Local y ajenas a su posible calificacion como molestas, insalubres,
nocivas o peligrosas, debiéndose consignar expresamente aquellas razones en la resolucion
denegatoria. 2. Tramitar el expediente en la forma que se indica a continuacion:[...] b)Unidas las
reclamaciones u observaciones que se presenten al expediente, se sometera a informe del Jefe local
de Sanidad y de los técnicos municipales competentes, segun la naturaleza de cada
«actividad»(art.30). Contemplandose de esta forma la incidencia directa que sobre las cuestiones

referenciadas, pueden tener los municipios.
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expedientes de alteracion de términos municipales se podra decretar por el
organo competente de la Comunidad Auténoma en esta materia, de oficio o
a instancia de: a) Cualesquiera de los Ayuntamientos interesados. b) Las
Diputaciones Provinciales respectivas. c) La Administracion del Estado, a través del
Delegado del Gobierno. d) Otros érganos de la Comunidad Auténoma que, en razén
de sus respectivas competencias, consideren procedente la alteracion. 2. Instruido
el expediente, se dara audiencia durante el plazo de un mes a los municipios y
demdas Entidades Locales interesadas y, a continuacion, se remitird para su
dictamen al Consejo de Estado o al érgano consultivo superior del Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma, si existiese» (art.9), dotando por este medio
normativo, de legitimacion a las susodichas provincias para que puedan de manera
activa, impulsar el inicio de los respectivos expedientes de alteracion de términos
municipales, con la oportuna estipulacién de las mismas como parte afectada o
interesada en el referido proceso. A su vez las provincias, entre las que habria que
insertar aquellos territorios insulares comprendidos dentro de la clasificacién como
“archipiélagos mayores”, concurririan por medio de la Diputacién Provincial, y en el
caso de las islas mencionadas a través de los consejos insulares (para Baleares), y
de los cabildos (para las Canarias) en la disciplina del Urbanismo, confeccionando,
produciendo, vy fijando Ilos diferentes “planes territoriales directores de
coordinacién”?.

24 YV.AA. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre. Esta obra resulta aclarativa, en
cuanto trata y resumen la situacion del reparto de competenciasen materia del Urbanismo y de la
Ordenacion del territorio, existente en nuestro pais, entre el Estado, las Comunidades Autonomas (y
por lo tanto de los poderes y las administraciones que los conforman), asi de las entidades locales
descritas en las lineas analizadas (provincias, municipios, comarcas, etc.,..). Sin embargo no se
puede dejar de un lado las distintas competencias y el correspondiente reparto de las mismas, no solo
desde los ambitos territoriales nacionales que se han ido estudiando a lo largo de este epigrafe, sino
también desde la perspectiva de la comunidad politica de la que Espafia forma parte, que es la Union
Europea. En este sentido, y en lo que a Ordenacion del Territorio y Urbanismo se refiere, se debe de
partir del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, en la que en su version consolidada
muestra dentro de su Titulo XX, dedicado al Medio Ambiente, una serie de articulos que muestran
como «1. La politica de la Union en el ambito del medio ambiente contribuira a alcanzar los
siguientes objetivos: - la conservacion, la proteccion y la mejora de la calidad del medio
ambiente, - la proteccion de la salud de las personas, - la utilizacion prudente y racional de
los recursos naturales, - el fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer
frente a los problemas regionales o mundiales del medio ambiente. y en particular a luchar
contra el cambio climatico. 2. La politica de la Unién en el ambito del medio ambiente tendra como
objetivo alcanzar un nivel de proteccidon elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones
existentes en las distintas regiones de la Unidn. Se basara en los principios de cautela y de accion
preventiva, en el principio de correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la
fuente misma, y en el principio de quien contamina paga. En este contexto, las medidas de
armonizacion necesarias para responder a exigencias de la proteccion del medio ambiente incluiran,
en los casos apropiados, una clausula de salvaguardia que autorice a los Estados miembros a adoptar,
por motivos medioambientales no econémicos, medidas provisionales sometidas a un procedimiento
de control de la Unién. 3. En la elaboracion de su politica en el area del medio ambiente, la Unién
tendra en cuenta: - los datos cientificos y técnicos disponibles, - las condiciones del medio ambiente
en las diversas regiones de la Unidn, - las ventajas y las cargas que puedan resultar de la accién o de
la falta de accion, - el desarrollo econémico y social de la Unién en su conjunto y el desarrollo
equilibrado de sus regiones. 4. En el marco de sus respectivas competencias, la Union y los
Estados miembros cooperaran con los terceros paises y las organizaciones internacionales
competentes. Las modalidades de la cooperacion de la Unién podran ser objeto de acuerdos entre
ésta y las terceras partes interesadas. El parrafo precedente se entendera sin perjuicio de la
competencia de los Estados miembros para negociar en las instituciones internacionales y para
concluir acuerdos internacionales»(art.191); es decir que para la consecuciéon de tales objetivos
mostrados en el citado articulo, la obra aludida de V.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo.
Francis Lefevre; especifica que se han de materializar una serie de mecanismos determinados de
intervencién, que son: En primer lugar el Procedimiento de Codecisién. En segundo lugar, las Medidas
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de Cooperacién. Seguidamente y en vinculacion con los propdsitos pretendidos por el articulo
anterior, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea prescribe como «1. El Parlamento
Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario y previa consulta al
Comité Econdmico y Social y al Comité de las Regiones, decidiran las acciones que deba
emprender la Uniéon para la realizacion de los objetivos fijados en el articulo 191. 2. No
obstante el procedimiento de toma de decisiones contemplado en el apartado 1, y sin
perjuicio del articulo 114, el Consejo, por unanimidad con arreglo a un procedimiento
legislativo especial, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo, al
Comité Economico y Social y al Comité de las Regiones, adoptara: a) disposiciones
esencialmente de caracter fiscal; b) las medidas que afecten a: - la ordenacion territorial; -
la gestion cuantitativa de los recursos hidricos o que afecten directa o indirectamente a la
disponibilidad de dichos recursos; - la utilizacion del suelo, con excepcién de la gestion de
los residuos; c) las medidas que afecten de forma significativa a la eleccion por un Estado
miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento
energético. El Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento
Europeo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones, podra disponer que el
procedimiento legislativo ordinario sea aplicable a los ambitos mencionados en el parrafo primero. 3.
El Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario y
previa consulta al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones, programas de accion de
caracter general que fijen los objetivos prioritarios que hayan de alcanzarse. Las medidas necesarias
para la ejecucion de dichos programas se adoptaran de conformidad con las condiciones
contempladas en el apartado 1 o en el apartado 2, segun proceda. 4. Sin perjuicio de determinadas
medidas adoptadas por la Unidén, los Estados miembros tendran a su cargo la financiacion y la
ejecucion de la politica en materia de medio ambiente. 5. Sin perjuicio del principio de quien
contamina paga, cuando una medida adoptada con arreglo a lo dispuesto en el apartado 1 implique
costes que se consideren desproporcionados para las autoridades publicas de un Estado miembro,
dicha medida establecera las disposiciones adecuadas en forma de: - excepciones de caracter
temporal, - apoyo financiero con cargo al Fondo de Cohesién creado de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 177, o ambas posibilidades»(art.192). Y finalmente a este respecto también cabe incluir
el ultimo de los articulos relacionados con esta cuestién, y es el que hace mencién a que « Las
medidas de proteccion adoptadas en virtud del articulo 192 no seran obstaculo para el
mantenimiento y la adopciéon, por parte de cada Estado miembro, de medidas de mayor
proteccion. Dichas medidas deberan ser compatibles con los Tratados y se notificaran a la
Comisién»(art.193). Por lo tanto, y encuadrando los anteriores articulos de esta normativa
comunitaria, se deduce que los poderes de la Union Europea, no gozan, ni disponen de competencia
alguna sobre la materia de Ordenacion del Territorio, ni tampoco sobre la disciplina relacionada con el
Urbanismo. Sin perjuicio eso si, de que los organismos de la Union Europea, si pueden tener, tal como
nos muestran los tres articulos del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, titulos
competenciales, es decir competencias en materia de Medio Ambiente, que como se ha predispuesto,
tienen y guarda relacién con las materias aqui estudiadas de la Ordenaciéon del Territorio, y del
Urbanismo. Esta afirmacion, ha sido ratificada por la jurisprudencia de los afios noventa del pasado
siglo XX, y en concreto en dos sentencias del Tribunal Constitucional, que resolverian sobre los titulos
competenciales de una parte, y también respecto a los cumplimientos y ejecucion relativos al derecho
de la Unién Europea. Respecto a la primera cuestion, la Sentencia del Tribunal Constitucional
236/1991, de 12 de Diciembre, dictaminaria que «En suma, la ejecucion del Derecho comunitario
corresponde a quien materialmente ostente la competencia, segun las reglas de derecho interno,
puesto que no existe una competencia especifica para la ejecuciéon del Derecho comunitario; de este
modo, en materias de pesas y medidas la ejecucion del Derecho comunitario se efectuara por las
mismas Administraciones que tienen la competencia para realizar analogas o similares actuaciones en
el ordenamiento interno, la cual corresponde, si se trata de control metroldgico, a las CC.AA. de
Catalufia y Pais Vasco en el ambito de sus respectivos territorios»(F.J.10). Y en lo que a la segunda
cuestion se refiere, la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/1992, de 28 de mayo, clarificaria que
«Tras analizar criticamente el planteamiento del Abogado del Estado, la representacién del Gobierno
Vasco afirma que del ordenamiento juridico comunitario no se deriva obstaculo alguno para
la intervencion de las Comunidades Autonomas en el proceso de ejecucion de sus normas,
tal como se desprende del principio de autonomia institucional y procedimental de los Estados
miembros, elaborado por la Corte de Justicia (Sentencias de 15 de diciembre de 1977 y de 25 de
mayo de 1982). Los limites a este principio derivados de la correcta aplicacion de las normas
comunitarias y en concreto la responsabilidad tunica del Estado en este plano operan ad
extra, en las relaciones Estado- Comunidad Europea, y no afectan a la distribucion interna
de competencias. Tampoco el art. 93 C.E. autoriza en absoluto una redistribucion interna de
competencias a la hora de acometer la ejecucion (mejor que incorporacion) del Derecho
derivado europeo, pues ese precepto habla de garantia del cumplimiento y no de cumplimiento en
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Todas y cada una de estas competencias, asi como el consiguiente reparto
competencial entre los distintos poderes territorialmente establecidos, deben de
delimitarse, dentro de la extensa y compleja realidad que envuelve toda la materia
del urbanismo, y de la ordenacion del territorio, y que en lo que a competencias y
normativa se refiere, han sido expuestas, por medio de los pronunciamientos
jurisprudenciales de significada trascendencia, como son la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, en la que entre otras diversas cuestiones,
marcaria la aplicacidon de estas materia, y en especial, cuando muestra en su parte
correspondiente con los antecedentes cuarto, y séptimo, algunas de las
circunscripciones basicas de la clasificacion del suelo, los derechos de propiedad, o
los distintos dmbitos competenciales®. Pero todo este conjunto normativo, asi

si de las obligaciones internacionales. El art. 149.1.38, por su parte, no puede tener un alcance tan
absoluto que incluya la ejecucion interna del Derecho comunitario con el consiguiente desplazamiento
de las Comunidades Auténomas, rompiendo el equilibrio constitucional entre unidad y autonomia. Tal
ejecucion, por el contrario, es una actividad de proyeccion interna y se incardina perfectamente en el
marco de los poderes y competencias que a cada ente territorial corresponden en virtud de la C.E.,
sin que pueda apelarse al interés general para alterarlo, pues el constituyente ya lo tuvo presente al
fijar las competencias estatales (STC 76/1983). El art. 20.3 del E.A.P.V. recoge con expresion
acertada estas tesis, al atribuir a la Comunidad Auténoma la competencia para ejecutar los Tratados y
Convenios en todo lo que afecta a las materias atribuidas a su competencia, y también la propia
Administraciéon del Estado ha reconocido esa tesis en algun caso. En consecuencia, el Estado no
ostenta una competencia especifica que le permita intervenir en la ejecucion del derecho comunitario
al margen y con independencia de la materia afectada. Su Unica intervencién posible al amparo del
art. 93 C.E. es de caracter subsidiario y esta condicionada a la prevencién o correccién de eventuales
incumplimientos, por omisién o irregularidad, de las Comunidades Auténomas[Antecedente 17] Ni el
Estado ni las Comunidades Auténomas pueden considerar alterado su propio ambito
competencial en virtud de esa conexion comunitaria. La ejecucion de los Convenios y Tratados
Internacionales en lo que afecten a las materias atribuidas a la competencia de las Comunidades
Auténomas, no supone, como resulta evidente, atribucion de una competencia nueva, distinta de las
gue en virtud de otros preceptos ya ostenta la respectiva Comunidad Auténoma (STC 252/1988
fundamento juridico 2°). De otro lado el Estado no puede ampararse por principio en su competencia
exclusiva sobre las relaciones internacionales (art. 149.1.39 C.E.) para extender su &mbito
competencial a toda actividad que constituya desarrollo, ejecucién o aplicaciéon de los Convenios y
Tratados internacionales y, en particular, del Derecho derivado europeo. Si asi fuera, dada la
progresiva ampliacion de la esfera material de intervencion de la Comunidad Europea, habria de
producirse un vaciamiento notable del area de competencias que la Constitucion y los Estatutos
atribuyen a las Comunidades Auténomas. En definitiva, la ejecucion del Derecho comunitario
corresponde a quien materialmente ostente la competencia, segun las reglas de Derecho interno,
puesto que "no existe una competencia especifica para la ejecuciéon del Derecho comunitario” (STC
236/1991, fundamento juridico 9°). Dicho lo cual, tampoco cabe ignorar "la necesidad de
proporcionar al Gobierno los instrumentos indispensables para desempefar la funcion que le atribuye
el art. 93 C.E." (STC 252/1988, fundamento juridico 2°), precepto al que el mismo art. 20.3 del
E.A.P.V. se remite expresamente; ésto es, para adoptar las medidas necesarias a fin de garantizar el
cumplimiento de las Resoluciones de los organismos internacionales en cuyo favor se han cedido
competencias (del Derecho derivado europeo, en lo que ahora interesa), funcion que sélo una
interpretacion inadecuada de los preceptos constitucionales y estatutarios puede obstaculizar. De ahi
gue sea imprescindible una interpretacion sistematica de todos estos preceptos, lo que, maxime en
materias de competencia compartidas o concurrentes entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, obliga a articular el ejercicio de las competencias propias de uno y otras de
modo tal que "sin invadir el ambito competencial ajeno, no obstaculicen el desempeiio de
las funciones que la Constitucion y los Estatutos les atribuye ni echen cargas innecesarias
sobre los administrados" (STC 252/1988, fundamento juridico 2°)»(F.].1). Reconociéndose por tanto
la posible repercusidn juridico normativa de la Unién Europea, respecto al tema del Urbanismo y de la
Ordenacién del Territorio, siendo de igualmente reconocida por ciertas normas autondémicas y
comunitarias.

25 En relacion a la tematica regulada normativamente sobre el Urbanismo y la Ordenacién
del Territorio, la Sentencia del Tribunal Constitucional 164/2001, 11 de junio, en le que en su Pleno.
Sentencia 164/2001, de 11 de julio de 2001. Recursos de inconstitucionalidad 3004/98, y 3182/98
(acumulados). Promovidos por el Parlamento de Navarra; ochenta y cuatro Diputados de los Grupos
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como el oportuno reparto de competencias en esta materia, y que se ha ido
mostrado en estas lineas, deben de ser completados por numerosisimas figuras
que complementan el funcionamiento de las diferentes Administraciones que
intervienen en los procedimientos territoriales de ordenacidn y urbanisticos?®.

Extremadura contra la Ley de las Cortes Generales 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y
valoraciones; tratarian los temas relacionados con las competencias en materia de urbanismo y
derecho de propiedad; planeamiento general y de desarrollo; accién publica y participacién privada;
reparto de beneficios y cargas derivados del planeamiento; participacion publica e informacion
urbanistica; clasificacion del suelo; facultades y deberes urbanisticos de los propietarios de suelo;
consolidacién del suelo urbano; cesiones de aprovechamiento; derecho de consulta; autorizaciéon de
usos y obras de caracter provisional o de interés publico; valoracidon de los terrenos; expropiaciones
urbanisticas; derecho de reversidn; indemnizaciones; Ceuta y Melilla; territorios insulares; o las
Disposiciones transitorias y la Nulidad parcial e interpretaciones de la Ley.

26 V.V.A.A. (2019). Memento Practico de Urbanismo. Francis Lefevre. Entre alguna de estas figuras
podemos discernir los Planes o Programas conjuntos, los Consorcios, los Convenios Administrativos o
de Colaboracion, las Sociedades Urbanisticas, las Gerencias, las Entidades Urbanisticas
Colaboradoras, o las Entidades Urbanisticas Especiales, mecanismos todos ellos utilizables para
ejercer las mencionadas competencias. En el caso de las competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas, han de valorarse no solamente el reparto competencial en si, sino ademas,
la Clausula de Supletoriedad regulada dentro del articulo 149.3 de la Norma Fundamental, las
Competencias organicas de la Administracion General del Estado, las Competencias Organicas de las
Comunidades Auténomas, la Entidad Publica Empresarial del Suelo, o las complejas y completas
Doctrinas Administrativas y Constitucionales. Respecto al reparto de Competencias asumidas por las
Entidades Locales, ademds de sus respectivos ambitos competenciales, podemos observar Ia
Subrogacion de érganos de las Comunidades Autéonomas, o la Clausula residual de atribucion de
competencias. Aunque si en alguna cuestién importante en la que debemos de detenernos, es en la
exposicién que los autores citados realizan sobre la situacion actual del ambito de competencia
urbanistica en nuestro pais, diferenciando en la mencionada obra como las distintas competencias
sobre las que inciden en relacidn con la materia de urbanismo los érganos competentes y sus
correspondientes funciones, se pueden diferenciar: 1) En cuanto a la figura del Planeamiento, su
redaccion, el del Plan General de Ordenacion, le corresponde a las Entidades Locales, asi como a las
Comunidades Auténomas. La formacion de los denominados como planes directores territoriales, de
las diferentes normas subsidiarias y complementarias de planeamiento, los planes generales de
ordenacion urbana, asi como los instrumentos de ordenacion caracteristicos de cada una de las
Comunidades Auténomas, les corresponden como dérganos competentes a las Entidades Locales, y a
las Comunidades Auténomas. A su vez, la labor de emplazamiento de aquellos centros destinados a la
produccién y de residencia, los drganos competentes les corresponden a las Comunidades Auténomas
y a las Entidades Locales. De igual forma son los o6rganos competentes de las Comunidades
Autonomas, y de las Entidades Locales, la labor de clasificar los suelos municipales (bien sean
urbanos, urbanizables, no urbanizables o clasificaciones andlogas para las Comunidades Auténomas),
asi como la funcidn esencial de dividir cada una de las clases en categorias diferenciadas. También
son funciones de las Comunidades Autdnomas y de las Entidades Locales, la de calificar los suelos
municipales a través de la correspondiente asignacion de usos concretos, en este caso fijando de
manera especifica los diferentes usos posibles y especificando el régimen urbanistico de los suelos, de
tal forma, que tan solo cumpliendo con este procedimiento, el suelo puede ser considerado como un
suelo ordenado. Respecto a esta Ultima cuestidn conviene sefialar, primero la normativa estatal, es
decir el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, cuando dentro de su articulado especifica en cuanto a la
ordenacion del territorio y la ordenacion urbanistica que «1. La ordenacion territorial y la urbanistica
son funciones publicas no susceptibles de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y
del suelo de acuerdo con el interés general, determinando las facultades y deberes del derecho de
propiedad del suelo conforme al destino de éste. Esta determinacion no confiere derecho a exigir
indemnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos en las leyes. El ejercicio de la potestad
de ordenacién territorial y urbanistica debera ser motivado, con expresion de los intereses generales
a que sirve. 2. La legislacion sobre la ordenacion territorial y urbanistica garantizara: a) La direccion y
el control por las Administraciones Publicas competentes del proceso urbanistico en sus fases de
ocupacion, urbanizacion, construccion o edificacion y utilizacion del suelo por cualesquiera sujetos,
publicos y privados. b) La participacion de la comunidad en las plusvalias generadas por la accién de
los entes publicos en los términos previstos por esta ley y las demds que sean de aplicacion. c) El
derecho a la informacion de los ciudadanos y de las entidades representativas de los intereses
afectados por los procesos urbanisticos, asi como la participacion ciudadana en la ordenacion y

gestion urbanisticas. 3. La gestion publica urbanistica y de las politicas de suelo fomentara la
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participacién privada »(art.4). Y también el Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, y en el que se
precisa como « Uno. La competencia urbanistica concerniente al planeamiento comprenderd las
siguientes facultades: a) Redactar un Plan Nacional de Ordenacion. b) Formar Planes Directores
Territoriales de Coordinacion, Planes Generales Municipales, Normas Complementarias y Subsidiarias
del Planeamiento. c) Emplazar los centros de produccion y de residencia del modo conveniente para la
mejor distribucion de la poblacion espafiola en el territorio nacional. d) Dividir el territorio municipal
en areas de suelo urbano, urbanizable y no urbanizable. e) Establecer zonas distintas de utilizacion
segun la densidad de la poblacion que haya de habitarlas, porcentaje de terreno que pueda ser
ocupado por construcciones, volumen, forma, numero de plantas, clase y destino de los edificios, con
sujeciéon a ordenaciones generales uniformes para cada especie de los mismos en toda la zona. f)
Formular el trazado de las vias publicas y medios de comunicacion. g) Establecer espacios libres para
parques y jardines publicos en proporcion adecuada a las necesidades colectivas, en los términos
establecidos en la presente Ley. h) Sefialar el emplazamiento y caracteristicas de los centros y
servicios de interés publico y social, centros docentes, aeropuertos y lugares analogos. i) Determinar
la configuraciéon y dimensiones de las parcelas edificables. j) Limitar el uso del suelo y de las
edificaciones. k) Orientar la composicion arquitectdnica de las edificaciones y regular, en los casos
gue fuera necesario, sus caracteristicas estéticas. Dos. La competencia urbanistica en orden al
régimen del suelo comprendera las siguientes funciones: a) Procurar que el suelo se utilice en
congruencia con la utilidad publica y la funcion social de la propiedad. b) Impedir la desigual
atribucion de los beneficios y cargas del planeamiento entre los propietarios afectados e imponer la
justa distribucion de los mismos. c) Regular el mercado de terrenos como garantia de la
subordinaciéon natural de los mismos a los fines de la edificacion y de la vivienda. d) Afectar el
aumento de valor del suelo originado por el planeamiento al pago de los gastos de urbanizacion. e)
Asegurar el uso racional del suelo en cuanto al mantenimiento de una densidad adecuada al bienestar
de la poblacion. f) Adquirir terrenos y construcciones para constituir patrimonios de suelo. Tres. La
competencia urbanistica en lo que atafie a la ejecucion de la urbanizacidon confiere las siguientes
facultades: a) Encauzar, dirigir, realizar, conceder y fiscalizar la ejecucion de las obras de
urbanizacién. b) Expropiar los terrenos y construcciones necesarios para efectuar las obras y cuantos
convengan a la economia de la urbanizacion proyectada. Cuatro. La competencia urbanistica en orden
al fomento e intervencion en el ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y
edificacion comprendera las siguientes facultades: a) Ceder terrenos edificables y derechos de
superficie sobre los mismos. b) Intervenir la parcelacion. c) Exigir a los propietarios que edifiquen en
plazos determinados. d) Imponer la enajenacion cuando no se edificaren en el tiempo o forma
previstos. €) Prohibir los usos que no se ajustaren a los Planes. f) Intervenir en la construccion y uso
de las fincas. g) Promover la posibilidad de que se faciliten a los propietarios los medios precisos para
cumplir las obligaciones impuestas por esta Ley. Cinco. Las mencionadas facultades tendran caracter
enunciativo y no limitativo, y la competencia urbanistica comprenderd cuantas otras fueren
congruentes con la misma, para ser ejercidas con arreglo a la presente Ley»(art.3).Segundo la
normativa autondémica, en especial el Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de Julio, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, en el que se
dictamina como en cuanto a las actividades administrativas en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo, que «1. La actividad administrativa en materia de ordenacion del territorio se ejercera a
través de los instrumentos de ordenacion territorial previstos en esta ley foral, con el alcance que en
ésta se dispone. 2. La actividad administrativa en materia de urbanismo comprende los siguientes
aspectos: a) La ordenacién urbanistica de los Municipios a través del planeamiento. b) La ejecuciéon y
la gestion del planeamiento. c) La intervencion en el uso del suelo y la edificacion. d) La proteccidn de
la legalidad urbanistica. e) La intervencion en el mercado de suelo»(art.3); o la Ley 2/2016, de 10 de
febrero, del suelo de Galicia, en la que se muestra como respecto al ambito de la competencia, que
«. La competencia urbanistica relativa al planeamiento comprenderd las siguientes facultades: a)
Formular los planes e instrumentos de planeamiento urbanistico previstos en la presente ley. b)
Establecer la clasificacion del suelo. c) Determinar el uso del suelo, del subsuelo y de las
construcciones. d) Determinar la configuracién y las dimensiones de las parcelas edificables. e)
Emplazar las infraestructuras, equipamientos, centros de produccion y residenciales de manera
adecuada para la poblacion. f) Establecer zonas de distinta utilizacion, en funcién de la densidad de la
poblacion que haya de habitarlas, porcentaje de terreno que pueda ser ocupado por construcciones,
volumen, forma, numero de plantas, clase y destino de los edificios, con sujecion a las ordenaciones
generales uniformes para cada tipologia en toda la zona. g) Formular las reservas de suelo y fijar
criterios para el trazado de vias publicas y redes de infraestructuras y servicios, y para la
implantacion de dotaciones urbanisticas y, en concreto, parques y jardines publicos, asi como
espacios libres de edificacion, en proporcion adecuada a las necesidades colectivas. h) Sefalar el
emplazamiento y caracteristicas de los centros y servicios publicos de cualquier finalidad y demas
equipamientos. i) Calificar terrenos para la construccion de viviendas sujetas a algun régimen de
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3. A MODO DE CONCLUSIONES

Tras lo anteriormente expuesto podemos concluir que las competencias
correspondientes tanto al Estado como a las Comunidades Auténomas, respecto a
la Ordenacién del Territorio y el Urbanismo, con una perspectiva medioambiental,
desde una perspectiva puntual y concreta, que no solamente influyen, sino que
determinan el funcionamiento, la estructuracion, y el desarrollo del conjunto
territorial nacional (resaltando especificamente aquellas materias sobre las que la
Constitucién de 1978 atribuye al Estado la competencia-compartida, o exclusiva-
para legislar, y que tienen cierta incidencia en el territorio, mas aquellas
relacionadas con infraestructuras concernientes con los ferrocarriles, y con las
carreteras que estructuran de manera fundamental los dmbitos territoriales, y que
como bien se ha mostrado, la ley de leyes especifica y atribuye especificamente al
Estado, a través de una competencia de caracter exclusiva). Por su parte, la
Ordenacién del Territorio es competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas, de tal forma que al Estado que no tiene competencias ni para
introducir en las leyes estatales instrumentos de planeamiento integral del
territorio, ni tampoco para confeccionarlas, le corresponderia en el ejercicio de sus
competencias de naturaleza sectorial, la implantacidn dentro de una ley estatal, y
abordar las cuestiones referentes a la elaboracion de instrumentos de
planeamiento, aquellos planes bien de &ambito nacional, bien de caracter
subnacional, todo ello en el ejercicio de las competencias exclusivas que les ha sido
atribuidas al Estado, y que como se ha ido mostrando, guardan una estrecha
incidencia sobre la Ordenacién del Territorio.

Un caso concreto relacionado con los problemas surgidos de estas competencias
lo encontramos en el uso del suelo. En este sentido a través de leyes como las
relacionadas con el suelo (tanto a nivel estatal como autondémico); se pone de

proteccion publica. j) Orientar la composicidon arquitecténica de las edificaciones y regular, en los
casos en que fuese necesario, sus caracteristicas estéticas. 2. La competencia urbanistica en lo que se
refiere a la ejecucion del planeamiento confiere las siguientes facultades: a) Dirigir, realizar, conceder
y fiscalizar la ejecucién de las obras de urbanizacién. b) Fomentar la iniciativa de los particulares,
promoviendo su participacion en los procesos de ejecucion. c) Expropiar los terrenos y construcciones
necesarios para efectuar las obras y cuantas actuaciones convengan a la economia de la actividad
urbanistica proyectada. 3. La competencia urbanistica en lo que se refiere a la intervencion en la
regulacion del mercado del suelo confiere las siguientes facultades: a) Regular el mercado de terrenos
como garantia de la subordinacién de los mismos a los fines previstos en el planeamiento urbanistico.
b) Constituir y gestionar patrimonios publicos de suelo. 4. La competencia urbanistica en lo referente
a la intervencion en el ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y edificacion
comprendera las siguientes facultades: a) Intervenir en la construccién y uso de las fincas y en la
parcelacion de terrenos mediante el titulo habilitante de naturaleza urbanistica que resulte exigible. b)
Prohibir los usos que no se ajusten a la ordenacién urbanistica. c) Exigir a los propietarios el
cumplimiento de las obligaciones impuestas por la presente ley. 5. La competencia urbanistica en
materia de disciplina urbanistica comprendera las siguientes facultades: a) Inspeccionar las obras,
edificaciones y usos del suelo para comprobar el cumplimiento de la legalidad urbanistica. b) Adoptar
las medidas necesarias para el restablecimiento del orden urbanistico vulnerado y reponer los bienes
afectados al estado anterior a la produccion de la situacion ilegal. c) Imponer las sanciones que
correspondan a los responsables de las infracciones urbanisticas. 6. Las competencias que se
enumeran en este articulo tienen un caracter meramente enunciativo, correspondiendo cuantas otras
fueran necesarias para el cumplimiento de los fines de la presente ley, con arreglo a la cual habran de
ser ejercidas»(art.4). Asi como en otras normas de caracter autondmico que tan solo se citaran como
son, el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de urbanismo, o el Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Urbanismo de Castilla y Ledn, entre otros cuerpos normativos procedentes de las Comunidades
Auténomas.
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manifiesto la idea de que el uso del suelo debe estar intervenido por los poderes
publicos, tal y como sucede en muchos paises. El problema en Espafa es la forma
de intervencién. De hecho, en vez de fijar unas reglas generales de defensa de los
intereses publicos, la autoridad urbanistica va decidiendo todo hasta el extremo de
poder determinar con el maximo detalle el uso de cada espacio. Tanto es asi que,
al impedir a los propietarios decidir el uso del espacio, se segmenta el mercado del
suelo, de tal forma que los distintos usos no compiten por la utilizaciéon del suelo.
Las consecuencias de no permitir el juego de la competencia es que, como el futuro
no se corresponde siempre con lo previsto por la autoridad urbanistica, se
producen movimientos espasmodicos en cantidades y en precios, hecho que se
repite al tratar del caso del suelo para vivienda, donde coexisten terrenos sin
edificar y precios altos (verdadera contradiccién generada por el intervencionismo
extremo: por un lado, sobra terreno y, por otro lado, y simultdneamente, los
precios se disparan). En ocasiones se concluye que las competencias aparecen
compartidas, pues competen tanto al Estado como a cada una de las Comunidades
Auténomas, sin dejar a un lado también a las Entidades Locales, que, igualmente,
gozan de competencias respecto a estas materias. En lo que concierne al Régimen
del Suelo, se indica que las funciones relativas a la imposicion de la justa
distribucion de cargas y beneficios entre los diferentes afectados por el
denominado planeamiento, al igual que la regulacién de los mercados del suelo
como garantia de subordinacion a la edificacién y la vivienda, asi como la
utilizacién en correspondencia con la utilidad publica y las funciones sociales de
propiedad, del suelo, son 6rganos competentes respecto a estas cuestiones le
corresponde como drganos competentes tanto a la Administracién del Estado,
como a la Administracion de las Comunidades Auténomas y a las Entidades
Locales, la funcién de garantizar los usos racionales del suelo. La funcién sin
embargo, orientada a la configuracidon de los patrimonios municipales del suelo, le
corresponden como 6rganos competentes a las Entidades Locales. Y para concluir,
en cuanto a los Usos de los Suelo y la edificacidon, resefar como las funciones
incardinadas a la promocidon de las facilidades de los medios necesarios vy
especificos a todos aquellos titulares, para que estos puedan cumplir con los
imperativos legales oportunos, corresponden como drganos competentes a la
Administracién del Estado, a la Administracion de cada una de las Comunidades
Auténomas, y a las Entidades Locales. Sin embargo, la extensa y larga lista de
funciones concernientes con la intervencién en la parcelacidon, la prohibicién de
aquellos usos que no se ajusten debidamente a los planes, la cesién de terrenos
edificables y los derechos necesarios para ejecutar las obras, o la potestad para
exigir a cada uno de los propietarios que se encarguen de edificar en los
determinados plazos, o la posibilidad de intervenir en los usos de finca y en la
construcciéon de las mismas, o de la disposicidon para imponer las ventas, la
sustitucion forzosa o ejecucidn subsidiaria cuando no se materialice la edificacion o
la rehabilitacion en el correspondiente tiempo y forma, o bien la disposicién de
ejecutar como es preceptivo todas y cada una de estas funciones, les corresponden
como organos competentes a las Entidades Locales.

Igualmente, podemos concluir que la autonomia local es dentro de nuestro
ordenamiento, un asunto que dispone de una garantia institucional, de una
organizacion determinada, y de un contenido (en ocasiones poco preciso y exacto),
y que encuentra su sustento material por medio de su propio régimen econdémico.
En la Ley de Leyes se instituye la existencia de la autonomia local por medio de la
mencionada “garantia institucional”, que se basa en que los susodichos entes
locales, tienen que tener una existencia juridica especifica, para que de esta
manera no puedan ser eliminados a través del ejercicio de las Comunidades
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Auténomas, o del Estado, es decir, por aquellos poderes que cuentan con la
competencia concreta para su regulaciéon (regulaciéon, no obstante, que no excluye
el respeto a que estos entes locales gocen de autonomia propia, tanto desde una
perspectiva funcional, como también organizativa). Estos entes locales se
constituyen como bien remarca el Texto Constitucional como municipios, como
provincias, y también como islas, y su contenido viene predeterminado por la falta
de competencia de estos entes locales para poder legislar, cuestion que ha
quedado reforzada por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
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