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RESUMEN

Cuando se anula un plan recobra su vigencia el planeamiento anterior. Ello provoca
graves problemas entre la realidad, transformada después de largos procesos de cambios
urbanisticos, y la nueva ordenacion obsoleta y anacrénica que recupera su vigencia. Para
afrontar este problema, es posible suspender ese planeamiento previo desfasado y ordenar
provisionalmente o transitoriamente la zona afectada por la nulidad hasta que se apruebe
un nuevo plan. Es una evolucion de la clisica potestad de suspension del planeamiento que
se utiliza ahora para hacer frente no solo a los procesos de revision o modificacion del plan,
sino también cuando la ordenacion ha sido anulada.
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ABSTRACT

When an urban development plan is annulled, the previous plan comes back into
Jorce. This gives rise to a conflict between reality —transformed through long processes of
urban change— and the newly reinstated, but obsolete and anachronistic arrangements.
10 deal with this problem, a possible solution is to suspend the outdated plan and to make
provisional —or temporary— arrangements for the area affected by the annulment, until
a new plan is approved. This is an evolution of the classic powers to suspend plans, now
used to deal not only with the processes of reviewing or modifying the plan, but also when
it has been annulled.
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I. DELIMITACION DEL PROBLEMA

¢Qué se puede hacer al dia siguiente de haberse declarado la nulidad de un plan?
Como se sabe, el fenémeno de anulacién de los planes no hace sino crecer. Ante dicha
situacion, que se ha convertido en un auténtico problema nacional, se reclama una
reforma normativa urgente'. Sin embargo, hasta que ello no se produzca, uno de los
efectos que se siguen dando por aquella anulacién es el de la recuperacién de la vigencia
del instrumento de ordenacién anterior al anulado. Si, por ejemplo, se anula, en el afio
1980, un plan general de ordenacién aprobado en el afio 1971, recupera la vigencia el
plan previo que data del afio 1951.

Evidentemente, en ese caso la situacidn urbanistica prevista o disefiada para ese afio
y la realidad existente en el momento en que se anulé el plan, nada tendrd que ver (en

! Sobre el tema de la nulidad del planeamiento existe ya una abundante bibliograffa, dentro de la cual
se encuentran algunas aportaciones que han abordado esta cuestion. Por citar dos de las mds recientes, A. M.
GONZALEZ SANFIEL, «Limites a la declaracién de nulidad del planeamiento», en F. LOPEZ RAMON y E. J. VILLAR
ROJAS (coords.), El alcance de la invalidez de la actuacion administrativa, Actas del XIT Congreso de la Asociacion
Espariola de Profesores de Derecho Administrativo, AEPDA-INAD, Madrid, 2017, pp. 411-459; id., <Nulidad del
planeamiento urbanistico e invalidez de los actos amparados en el mismo. atencién especial a las nuevas ini-
ciativas legislativas al respecto», Revista Documentacién Administrativa, ntm. 5, 2018, pp. 46-68. En estos dos
trabajos, el lector interesado podrd obtener la bibliografia y la jurisprudencia mds significativas en esta materia
que, en aras a la brevedad y para no sobrecargar el texto, se dan por reproducidas. Por razones cronolégicas, en
los mismos no se pudo citar algunos trabajos nuevos muy interesantes en los que se pueden encontrar enfoques
o matices distintos, de los que doy cuenta ahora, M. REBOLLO PUIG, «Efectos de las sentencias anulatorias de
reglamentos, en especial, su retroactividad», Revista Andaluza de Derecho Administrativo, nim. 100, Monografi-
co conmemorativo, 2018, pp. 469-526; J. SUAY RINCON, «Entre el principio de conservacién y el principio de
garantfa del plan: el estado de la cuestion en la jurisprudencia», Estudios de Derecho piiblico en Homenaje a Lucia-
no Parejo Alfonso, t. 111, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, pp. 2907-2922; id., «La afectacién de la anulacién de
planes a sus actos de ejecucion», Revista de Derecho Urbanistico y Medioambiente, nim. 324, 2018, pp. 19-64.
Todos ellos se suman, repito, a una amplia relacién de autores que han abordado esta materia y de los que se da
cuenta en las dos aportaciones antes citadas.
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el ejemplo, la situacién de 1980 comparada con 1971). Lo existente, la ciudad consoli-
dada, ya no coincide con lo que el planeamiento previo prevé y ahora es de aplicacién.
Existe una clara obsolescencia o anacronismo de lo que la norma establece y lo que existe
en la realidad. Para afrontar el periodo que va entre la anulacién del plan, la recuperacién
de la vigencia del anterior plan y la redaccién del nuevo instrumento de planeamiento,
es posible recurrir a la clésica potestad de suspensién del planeamiento.

En este supuesto esa potestad permitird suspender la eficacia del planeamiento pre-
vio (en el ejemplo, el plan del afio 1971) y hasta que se elabore el nuevo plan, aprobar
unas normas transitorias y provisionales que afronten la situacién. Es decir, es posible
y asi lo ha puesto de manifiesto la evolucién en la materia, que en caso de anulacién de
planes, se pueda utilizar este mecanismo no para afrontar la revisién o modificacién del
planeamiento previo, como es su origen, sino para ordenar provisionalmente lo existente
y no provocar un colapso urbanistico, juridico, econédmico y social en la ciudad, si fuera
el plan general el afectado. Al estudio de estas normas se dedica el presente estudio.

II. EL PRECEDENTE Y SUS CARACTERES: LA POTESTAD
DE SUSPENSION DEL PLANEAMIENTO

La legislacién tradicional reconoce la potestad de suspender el planeamiento para
elaborar uno nuevo. Asi lo hizo el art. 51 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de
1976 (TRLS 76) y el art. 163 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico de 1978
(RP), después reflejado en el art. 130 Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992
(TRLS 92), de donde pasé al resto de leyes urbanisticas autonémicas. El esquema deri-
vado de estos preceptos es el siguiente: ) el Gobierno suspende, total o parcialmente,
el planeamiento en vigor; ) en el plazo de seis meses desde la suspensién, debe elaborar
unas normas subsidiarias para «ordenar provisionalmente el territorio», y ¢) se procede a
elaborar el nuevo planeamiento?. La jurisprudencia ha destacado los caracteres de estas
normas, especialmente la STS de 26 de marzo de 1987 (R] 1987/3946), en sintesis:

% Para una aproximacién a estas disposiciones, E. GARCIA DE ENTERRIA y L. PAREJO ALFONSO, Lecciones
de Derecho urbanistico, I, Civitas, Madrid, pp. 346-347; J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley del Suelo,
1, 5.2 ed., Civitas, Madrid, 1988, pp. 575-579; S. MUNOZ MACHADO y M. LOPEZ BENITEZ, E/ planeamiento
urbanistico, Tustel, Madrid, 2007, pp. 244-247. Segin E. SANCHEZ GOVYANES el art. 163 RPU contempl tres
importantes precisiones respecto del Texto Refundido: la necesidad de publicacién en el BOE; las normas sub-
sidiarias se dictarfan para ordenar provisionalmente el territorio; y si en el plazo de seis meses no se aprobaban,
se restablecfa sin mds trdmite la vigencia del plan suspendido, E. SANCHEZ GOYANES, «La suspensién autond-
mica del planeamiento urbanistico municipal: su reconduccién hacia limites aceptables constitucionalmente (a
propésito de la evolucién jurisprudencial en la materia)», Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacién, nim. 6,
2002, p. 104. Este articulo destaca sobre todo el cardcter excepcional de la potestad de suspension, valorando la
existencia de un interés supramunicipal. Las normas transitorias son calificadas de «atipica normativa» (p. 106).
Evidentemente, por razones cronoldgicas, no puede hacer referencia a la evolucién experimentada por esta po-
testad para acoger el supuesto en el que se afronta la nulidad de los planes. Para una visién global de la potestad
de planeamiento, aunque no aborda el tema de la suspensién, la importante aportacién de M.2 PARDO ALVAREZ,
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— Es una medida cautelar y excepcional (STS de 25 de marzo de 1982, RJ
1982/3387).

— Se trata de lo que la doctrina italiana califica de planes menores o reducidos.

— Estas normas «ostentan la naturaleza juridica de un verdadero plan ordenado del
suelo, con facultades para modelar el territorio comprendido en las mismas»; «el poder
de modelar el territorio, es equivalente a la creacién de un nuevo plan general»; «tienen
la capacidad de regir y regular el urbanismo en todos sus aspectos, como un verdadero
plan general, confiriendo derechos y alterando los mismos respecto de la ordenacién
anterior». Por tal motivo, «pueden contener determinaciones distintas y contrarias a
las del planeamiento suspendido»; ello puede afectar, por ejemplo, a la alteracién de las
zonas verdes o a la clasificacién del suelo (para la clasificacién, la STS de 1 de febrero de
1982, R] 1982/607).

— La finalidad que se persigue es evitar las «consecuencias indeseables» o «efectos
negativos» derivados del planeamiento en vigor respecto de las nuevas circunstancias.
Todo ello al «haber cambiado sustancialmente la realidad fisica del suelo urbanistico y
las condiciones sociales donde se asienta el mismo».

— La evolucidn de esta técnica ha permitido su utilizacién también en los supues-
tos en los que se produce la nulidad del planeamiento y recobra su vigencia el planea-
miento anterior. En este caso se trata de afrontar la situacién derivada de ese planea-
miento «totalmente desfasado o de efectos negativos, dado el momento histérico en que
fue redactado, como se ha puesto de manifiesto anteriormente, lo que indubitadamente
produjo una situacidn cadtica, que era menester corregir y proveer con urgencia, dotan-
do al territorio de la correspondiente ordenacién urbanistica, regulada correctamente
a través del mecanismo descrito en el tan repetido art. 51». Esto permite contar con
una ordenacién «en consonancia con el art. 163 del Reglamento de Planeamiento que
menciona literalmente la ordenacién provisional del territorio, en tanto no se apruebe
el plan revisado».

— Dor lo que respecta a su vigencia se destaca su «duracién indefinida [...] hasta
enlazar con la revisién del plan». No rige la limitacién de los dos afios aplicable a la
suspension del otorgamiento de licencias, al ser una medida diferente (en este sentido el

art. 163.2 RP).

Esta potestad de suspensién se reconoce en pricticamente la mayorfa de las leyes
urbanisticas autonémicas y, por ende, con las mismas caracteristicas que son predica-
bles de su precedente estatal. En algunos casos, aparece una variante de esta potestad a
como la conocemos. En lugar de proceder a la suspensién y posterior elaboracién de las
normas subsidiarias o complementarias, en algunos supuestos se exige que tales normas
sustantivas se contengan en el mismo acuerdo de suspension.

Tal y como se ha indicado, la jurisprudencia ha admitido que dicha potestad de sus-
pensién es susceptible de ser utilizada para afrontar la reviviscencia de los planes vigentes

La potestad de planeamiento urbanistico bajo el Estado social, autondémico y democrditico de Derecho, Marcial Pons,
Madrid, 2005.
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con anterioridad a la anulacién de los planes anulados. Ese supuesto estd dentro de su
configuracién y las normas provisionales o transitorias que pueden dictarse al amparo
de la misma.

Ahora bien, ante el creciente fenémeno de anulacién de los planes, algunas Co-
munidades Auténomas han incorporado puntualizaciones o mejoras para clarificar el
régimen de esas normas provisionales. En la mayoria de los casos afectan bien a su dm-
bito (lo que pueden hacer), bien a cuestiones procedimentales. Pero al margen de tales
cambios, lo verdaderamente importante es que no es algo tan novedoso como se pudiera
imaginar. M4s bien, su puesta en valor viene motivada por la importancia que ha adqui-
rido el fenémeno anulatorio de los planes, por la amplitud cuantitativa de la frecuencia
con la que se estd manifestando.

III. FUNDAMENTO Y NATURALEZA DE LAS NORMAS SUSTANTIVAS

1. Fundamento: evitar la situacién excepcional de la vigencia del planeamiento
obsoleto

En la configuracién cldsica de la potestad de suspensién del planeamiento exige que
se dé una situacién excepcional para poder justificarla. Es cierto que, también, algunas
Comunidades auténomas han sustituido la expresién excepcional por la de razones justi-
ficadas de interés publico, o utilizan ambas, o se refieren a la afectacién grave del interés
regional. En cualquier caso, se ha admitido que nos encontramos igualmente ante una
situacién excepcional cuando recobra la vigencia el planeamiento anterior por haberse
producido la nulidad del planeamiento. La contradiccién entre esa ordenacién obsoleta
y la realidad existente permite suspender aquel planeamiento y ordenar transitoriamente
el dmbito afectado por la nulidad.

En efecto, segtin se desprende de la jurisprudencia, las normas provisionales y tran-
sitorias se pueden utilizar cuando se produce aquella nulidad. La obsolescencia de dicha
ordenacién fruto del cambio tan profundo que ha experimentado la realidad al cabo de
muchos afios, es una situacidon excepcional que justifica precisamente que se paralice
aquel plan mediante la suspensién. La neutralizacién de los denominados efectos negati-
vos o perversos que la regulacién precedente causa sobre la realidad existente, porque en
caso contrario se generarfan mds incertidumbres y problemas de seguridad juridica. En
el caso de la importante STS de 26 de marzo de 1987 citada, se trataba de evitar que el
plan general de ordenacién urbana del afio 1955 recobrara la vigencia tras la anulacién

del plan general de 1971.

Esta misma idea se expresa en las exposiciones de motivos de las diferentes normas
provisionales o transitorias aprobadas para hacer frente a la anulacién de los planes ge-
nerales. «La transformacién urbanistica producida durante este largo periodo bajo la
vigencia de aquel plan resulta irreversible. Los cambios derivados del encauzamiento del
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rio Seco o del soterramiento de la via férrea, por ejemplo, que han alterado sustancial-
mente la imagen de la ciudad, se han efectuado conforme a las determinaciones de aquel
plan. Las grandes rondas de circunvalacién de la ciudad se han ejecutado conforme a
las previsiones del plan. Los numerosos desarrollos urbanisticos, con sus edificios, calles,
equipamientos y zonas verdes ya ejecutados»’. La idea de fractura, divergencia radical
entre la realidad y el plan derivada del proceso anulatorio, se esgrime como necesidad
para aprobar esas normas provisionales: «La fractura que supone la divergencia entre la
clasificacién formal del suelo, que se remonta a la normativa del afio 1982 y la conoci-
da condicién legal de suelo urbano, asi como la ausencia de una ordenacién y de unas
ordenanzas que regulen tanto las edificaciones existentes, como las actividades en fun-
cionamiento que requieren las necesidades sociales, provoca una especial urgencia en la
aprobacién de planeamiento que regularice este situacién»*.

Incluso, alguna decisién judicial se ha planteado la posibilidad de recurrir a las mis-
mas cuando se anula un plan al haberse anulado, a su vez, el plan general que le servia
de cobertura por no haberse publicado el mismo. Es decir, cuando la ineficacia del plan
general por falta de publicacién acarrea la nulidad del plan derivado por infraccién del
principio de jerarqufa normativa, segin tiene determinado la jurisprudencia. En este
supuesto se ha llegado a afirmar que la potestad de suspensién «no puede interpretarse
como tnicamente referidos a planes vigentes en el sentido técnico juridico del mismo,
sino a todos aquellos planes a los que cualquier administracién les reconoce vigencia y
eficacia, aunque no estén publicados»”.

Las tltimas reformas experimentadas en la legislacién urbanistica autonémica tratan
de afrontar el problema de la reviviscencia del plan obsoleto y anacrénico, incorporando
algunos aspectos nuevos al hilo de la regulacién de la potestad de suspension. A titulo
de ejemplo, cabe citar lo previsto en la legislacion valenciana al prever que pueda ser uti-
lizada cuando el planeamiento general «haya sido suspendido o anulado en su eficacia»
(art. 66.1 de la Ley 5/2014)°. Asimismo, se puede igualmente citar lo proclamado en la
exposicién de Motivos de la reforma operada por la legislacién castellano-leonesa en el
afio 2014, al expresar que «una tltima mencién merece la regulacién del procedimiento

3 EM de las normas urbanisticas transitorias de Castellén de la Plana (Acuerdo de 27 de febrero de 2015).

* EM de las normas de planeamiento urbanistico de Mollet del Vallés de 2016 bajo la rabrica «urgencia
de la aprobacién de una ordenacién adaptada a la realidad actual y a la legalidad vigente».

> STSJ de Canarias de 20 de febrero de 2009 (JUR 2009, 251144). En el supuesto enjuiciado, el Cabildo
de Fuerteventura habia solicitado al Gobierno de Canarias la aplicacién del art. 47 del entonces vigente Decreto
Legislativo 1/2000 (ahora art. 168 de la Ley 4/2017) que prevé la suspensién y la adopcion de normas sustan-
tivas transitorias. La Administracién insular solicitaba la suspension del plan parcial de Canalbién y del PGOU
del municipio de Péjara en lo relativo al sector de ese plan parcial, pidiendo que se aplicaran, como normas
transitorias, las disposiciones de la normativa legal correspondiente al suelo rustico. EI Gobierno de Canarias
no contesté a esta solicitud (silencio desestimatorio). El caso es que la nulidad de pleno Derecho del citado plan
parcial derivaba de la falta de publicacién, a su vez, del plan general de ordenacién municipal. Es en ese contexto
en el que la Sala considera que procedia aplicar la suspension y la ordenacién transitoria.

¢ Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacién del Territorio, urbanismo y Paisaje de la Comunidad Valen-
ciana (Ley 5/2014).
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a seguir en caso de anulacién de la ordenacién urbanistica, situacién excepcional que
justifica la habilitacién a la consejerfa competente en urbanismo para sefialar los plazos
y el procedimiento para la tramitacién de la nueva ordenacién, indicando la normativa
que haya de aplicarse transitoriamente» (EM Ley 7/2014, apdo. VIII)”.

En la misma linea, aunque con un mayor desarrollo, esta cuestion se afronta en
la reforma llevada a cabo por la legislacién gallega. En este caso se llega a afirmar que
«la regulacién y las medidas establecidas en este titulo serdn de aplicacién en aquellos
supuestos en que la declaracién de nulidad de todo o parte de un instrumento de pla-
nificacién urbanistica municipal o de un decreto por el que se suspenda la vigencia de
la planificacién urbanisticas municipal por una sentencia firme suponga que recobre su
vigencia un instrumento de planificacién anterior que, segtin lo que se establece en esta
ley, no responda a la realidad urbanistica existente en el término municipal, surgida al
amparo del instrumento anulado» (art. 84.Uno de la Ley 2/2017)%.

Esta misma idea se sigue desarrollando en la misma legislacién que claramente ex-
plica c6mo «esas medidas serdn de aplicacién, en particular, en los supuestos de obso-
lescencia sobrevenida del instrumento que recobra su vigencia debido a la sustancial
modificacién del marco legislativo urbanistico recaido desde su aprobacién, a la radical
mutacién de la normativa sectorial de aplicacién o la inadaptacién del modelo existente
de ciudad respecto del previsto en dicho instrumento» (7d.).

En fin, la misma finalidad estd presente en la reforma realizada en la legislacién ba-
lear, al establecer que la facultad de suspensién y las normas provisionales subsiguientes
«se aplicardn igualmente a instancia de los municipios interesados cuando acrediten las
razones justificadas de interés publico y, en particular, en el caso de anulacién judicial
de planes para evitar los efectos negativos derivados de la recuperacion de la vigencia del
planeamiento anterior al anulado» (art. 62.4 de la Ley 2/2017).

En consecuencia, tanto la jurisprudencia como algunos desarrollos legislativos au-
tonémicos permiten que se pueda recurrir a la suspensién y la ordenacién provisional o
transitoria subsiguiente en los casos de anulacién de planes, con el fin de evitar la recu-
peracion de la vigencia del planeamiento previo.

2. Naturaleza: auténticas normas de ordenacién

Conforme a la jurisprudencia, las normas sustantivas tienen el cardcter de verdade-
ros planes. Podria afiadirse que ese plan puede ser cualquiera que pudiera verse afectado

7 Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre rehabilitacidn, regeneracién y renovacion urbana,
y sobre sostenibilidad, coordinacién y simplificacién en materia de urbanismo de la Comunidad de Castilla y
Leén (Ley 7/2014).

8 Ley 2/2017, de 8 de febrero, de medidas fiscales, administrativas y de ordenacién de Galicia (Ley
2/2017).
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por la anulacién; es decir, no se predetermina una clase concreta de plan: puede ser un
plan urbanistico, territorial o ambiental en cualquiera de sus manifestaciones.

No obstante ese cardcter, algunas leyes han introducido alguna duda al negarles
precisamente aquella naturaleza planificadora, lo cual carece de sentido si se analiza el
verdadero alcance que tienen tales disposiciones, su verdadera naturaleza. Sin embargo,
esos pronunciamientos que niegan el carcter ordenador, vienen condicionados por dos
aspectos.

En primer lugar, por el problema suscitado en relacién a si tales normas deben
someterse 0 no a evaluacién ambiental estratégica. Esta cuestién, como se indicard, se
encuentra ya superada. En segundo lugar, por entenderse que su cardcter limitado o
reducido les privaba de aquella naturaleza normativa, lo que tampoco es obsticulo a
este reconocimiento’. En definitiva, las normas objeto de andlisis tienen el cardcter de
disposiciones administrativas de cardcter general, aunque con vocacién provisional o
transitoria'’. Su utilizacidn abarca cualquier instrumento al que sustituyan, sea urbanis-

? Esta idea de que no son planes por el cardcter reducido que tienen, estd presente, por ejemplo, en algu-
nas normas transitorias de la Comunidad Valenciana, como las relativas a Castellén de la Plana (Acuerdo de
27 de febrero de 2015) o las relativas a Denia (Acuerdo de 27 de febrero de 2015). En este sentido se afirma
expresamente en sus respectivos preimbulos que «estas normas no equivalen a un plan general transitorio. No
estamos ante un instrumento de planeamiento que ordene el desarrollo o crecimiento urbanistico del munici-
pio, sino que tinicamente se establecen las minimas normas que permiten a corto plazo la ordenacién de suelos
consolidados»; continuando en el mismo sentido, «como ya se ha dicho estas normas urbanisticas transitorias
de urgencia no son un plan urbanistico. Por ello, ni pueden clasificar suelos urbanizables, ni pueden remitirse a
planes de desarrollo» (Acuerdo NUT de Castellén de la Plana). «De todo ello resulta que las NUT no participan
de la naturaleza juridica de los planes urbanisticos y, por tanto, no son plan/planeamiento ni pueden calificarse
como tal. Su naturaleza es la propia de lo cautelar: simple normativa provisional para salir del paso en tanto se
aprueba el planeamiento que las derogard (Acuerdo NUT de Dénia). Esta misma idea, ha quedado reflejada
normativamente, igualmente, en la legislacién murciana cuando se sefiala que las normas transitorias «no ten-
dran la consideracién de instrumento de planeamiento» (art. 145.4 de la Ley 13/2015 segtin redaccién dada
por la Ley 10/2018). Como ya se indicd, la jurisprudencia mantiene un planteamiento diferente en la linea de
destacar su naturaleza de instrumento de planeamiento, tal y como expresamente también lo reconocen otras
leyes («que tendran el mismo rango del instrumento de planeamiento que suplan, art. 54.9 de la Ley 2/2014 de
ordenacién y uso del suelo para la isla de Mallorca; «con los mismos efectos que tendrfan los instrumentos de
planeamiento a los que, transitoriamente, reemplacen», art. 154.1 de la Ley 4/2017 para las ordenanzas provi-
sionales insulares y municipales en Canarias). Sobre esta tltima figura, E J. VILLAR ROJAS, «La ordenanza muni-
cipal con efectos de plan: un instrumento alternativo de ordenacién urbanistica», Los Retos actuales del Derecho
Administrativo en el Estado autondmico. Estudios en homenaje al profesor José Luis Carro Ferndndez-Valmayor,
vol. II, Santiago de Compostela, Andavira-Fundacién de Gobierno Local, 2017, pp. 679-694.

10" Ademds de la jurisprudencia, en este mismo sentido, por ejemplo, lo expresa F. L. HERNANDEZ GON-
zALEZ al estudiar el precedente del vigente art. 148 de la Ley canaria 4/2017 al afirmar que «esta transitoriedad
no constituye un obstédculo a su naturaleza reglamentaria», F. L. HERNANDEZ GONZALEZ, «Eficacia y vigencia
del planeamiento», en E J. VILLAR ROJAS (dir.), Derecho urbanistico de Canarias, 2.2 ed., Aranzadi-Thomson
Reuter, Navarra, 2010, p. 271; también para el caso balear J. MUNAR FULLANA afirma que «las expresadas nor-
mas de planeamiento constituyen de hecho una figura de planeamiento urbanistico adicional, evidentemente
de naturaleza provisional, pero al fin y al cabo resulta una tipologfa de plan cuyo contenido documental serd
el adecuado para suplir las determinaciones del plan suspendido, y con procedimiento de aprobacién propio y
simplificado», J. MUNAR FULLANA, «El planeamiento urbanistico», en J. MUNAR FULLANA y A. BLASCO ESTEVE
(dirs.), Comentarios a la Ley de urbanismo de las Illes Balears, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 413.
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tico, territorial, ambiental o sectorial. Cualquier planificacién puede ser suspendida y el
dmbito suspendido ser ordenado transitoriamente, en cuanto estas normas cumplen su
misma funcién ordenadora.

IV. EL ALCANCE O POSIBLE CONTENIDO: DIVERSAS POSIBILIDADES
1. Modelo amplio o restringido

A la hora de analizar el alcance o contenido posible de estas normas sustantivas
provisionales o transitorias, cabe diferenciar diversas posibilidades. En el modelo cldsico
o tradicional, el que deriva de la legislacién estatal, su amplitud vendria marcada por el
instrumento al que sustituye. En cambio, el desarrollo legislativo autonémico ha genera-
do, en algunos supuestos, algunas restricciones de su alcance. Por tal motivo, podriamos
diferenciar un modelo amplio o restringido, en atencién a las posibilidades de actuacién
que puedan alcanzar estas normas.

a) Modelo amplio o de plenitud ordenadora: esas normas podran incorporar las de-
terminaciones del instrumento de ordenacién que sustituyan. Es decir, si sustituyen al
plan general podrén incorporar el contenido permitido a ese instrumento de ordenacién.
Este serfa el modelo de la legislacién estatal tradicional. Tal y como se ha indicado, la
jurisprudencia admite que esas normas se comporten como unos auténticos planes que
pueden afrontar todo el contenido propio de los mismos. Ello abarcarfa, por ejemplo,
la clasificacién del suelo con su correspondiente régimen juridico, incluyendo el suelo
urbanizable o la modificacién de las zonas verdes. Incluso, el cambio de urbanizable a
rastico. Es decir, todo aquello que ese instrumento de ordenacién permitiera.

Todas las leyes autonémicas que reproducen el modelo estatal cldsico de suspensién
pueden utilizar esa posibilidad y, en consecuencia, aprobar las normas sustantivas de
ordenacién aplicables transitoriamente en sustitucién de las suspendidas, segin la ex-
presion legal més utilizada. Evidentemente, una cosa es que tengan fuerza juridica para
hacerlo y otra diferente que en el plano de la oportunidad sea conveniente llegar a esa
extensién. Cuanto mds amplias y complejas sean esas normas, mds dificil serd su tramita-
cién, lo que les puede hacer perder su sentido como ordenacién provisional o transitoria.

b)  Modelo restringido o de ordenacion limitada: en este caso, algunos legisladores
autonémicos limitan el alcance de estas normas a través de diversas vias:

1. Permitiendo su utilizacién solo en situaciones excepcionales o de urgencia.
2. Reduciendo su contenido a unas normas minimas o indispensables.

3. Limitando su efecto a determinados suelos o usos.

4. Combinando los criterios anteriores.

Respecto al alcance de esas normas provisionales aprobadas en sustitucién del pla-
neamiento suspendido, en estas leyes se utilizan férmulas tales como «posibilitar una
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minima ordenacién de las necesidades urbanisticas del concejo al mds corto plazo»'';
«debiendo limitarse a establecer aquellos requisitos y estindares minimos que legitimen
las actividades correspondientes» '%; «su alcance y objeto estard limitado a establecer el
minimo contenido normativo necesario que permita el normal ejercicio de las facultades
urbanisticas en los suelos consolidados» 13.

Es decir, las expresiones utilizadas ponen de relieve el cardcter minimo o indispensa-
ble de este tipo de ordenaciones, sin la pretensién exhaustiva y casi omnicomprensiva del
planeamiento al uso. Ello entronca con su funcién provisional o transitoria y la situacién
excepcional a la que se enfrenta.

2. Suelo urbano y riistico (no urbanizable): situaciones basicas de suelo
urbanizado y rural

Uno de los 4mbitos en los que més se centran las normas provisionales es la delimi-
tacién del suelo urbano y ristico (no urbanizable), o si se prefiere, la situacién basica de
suelo urbanizado o rural si utilizamos las categorias estatales. Como ya sabemos, desde
la perspectiva del planeamiento se trata de conceptos reglados que deben ser asumidos
por el planificador; mientras si utilizamos las situaciones bésicas de suelo operan como
realidades fisicas al margen de la clasificacién del suelo. El suelo urbanizado es aquel
que cuenta con los correspondientes servicios urbanisticos o estd edificado en un deter-
minado porcentaje; el suelo en situacién rural es el que cuenta con una serie de valores
0 no se encuentra en la situacién de urbanizado (art. 21 TRLSRU) ™. Incluso el suelo
clasificado por el planeamiento como urbanizable, es decir, el suelo en proceso de trans-
formacién urbanistica que no haya sido objeto de recepcidn, se considera que estd en

"' Art. 283 del Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias.

12 Art. 154.3 de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suclo y de los Espacios Naturales Protegidos de Cana-
rias (Ley 4/2017) para el contenido de las ordenanzas insulares y municipales.

3 Art. 145.4 de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de Ordenacién territorial y urbanistica de la Regién
de Murcia (Ley 13/2015), segin redaccién dada por Ley 10/2018, de 9 de noviembre, de Aceleracién de la
Transformacién del Modelo Econémico Regional para la Generacién de Empleo Estable de Calidad de la Co-
munidad Auténoma de la Regién de Murcia (Ley 10/2018).

4 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 (TRLSRU). Las situaciones bésicas de suelo fueron introducidas por la
reforma de la legislacién de suelo del afio 2007 y se recogen en la actualidad en el art. 21 TRLSRU. Su explica-
cién por parte de L. PAREJO ALFONSO y G. ROGER FERNANDEZ, Comentarios a la Ley del Suelo, 2.2 ed., Tirant
lo Blanch, Valencia, 2014, pp. 250 y ss.; A. MENENDEZ REXACH, «Las situaciones basicas de suelo», E/ nuevo
régimen juridico del suelo, lustel, Madrid, 2008, pp. 117-153; J. M. DiAzZ LEMA, Nuevo Derecho del Suelo, Mar-
cial Pons, Madrid, 2008, pp. 95-104; J. M.2 BANO LEON, Derecho urbanistico Comiin, lustel, Madrid, 2009,
pp. 110-116; también M.? del C. DE GUERRERO MANSO, Lz ciudad existente: delimiracion del suelo urbano y
en situacion de urbanizado, Tustel, Madrid, 2011; J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley del Suelo, 3.2 ed.,
Civitas-Thomson Reuters, Madrid, 2015, pp. 357 y ss. Un mayor desarrollo del efecto de las situaciones fécti-
cas sobre la nulidad en A. M. GONZALEZ SANFIEL, «Limites a la declaracién de nulidad...», op. ciz,, pp. 334-342.
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aquella situacién bdsica de suelo rural [art. 21.2.4) TRLSRU]. Al objeto de esta exposi-
cién baste recordar, que el suelo urbano y la inmensa mayoria del suelo rustico, responde
a criterios predeterminados normativamente y a realidades ficilmente constatables, de
ahi que se impongan al planificador. Ello deriva de cualquiera de los enfoques que se
quiera utilizar, como elementos reglados en el caso de la clasificacién del suelo o como
realidades fisicas desde la perspectiva de las situaciones bésicas de suelo. ;Cémo operan
estas normas transitorias ante estas realidades?

En el supuesto del suelo urbano o urbanizado, se trata de delimitar la ciudad, lo
construido, lo existente, y evitar la antinomia que se produciria entre la clasificacién
previa derivada del antiguo plan que recobra su vigencia y lo existente. Ello derivado del
proceso de transformacién urbanistica que se ha desarrollado y consolidado con los afios
y que, por el efecto de la recuperacién de la vigencia del planeamiento anterior, genera
una absoluta distorsién entre la ordenacién anterior ahora vigente y realidad existente.
Puede darse el caso que una determinada zona estuviera clasificada como rustica o urba-
nizable en el plan anterior que recobra la vigencia, ;tendrd verdaderamente esa clasifica-
cién si ya estd transformado urbanisticamente cumpliendo con los requisitos que la ley
otorga para el suelo urbano? Evidentemente no. Tendr4 la naturaleza urbana que genera
su propia existencia, con sus construcciones, infraestructuras y espacios, lo que lo cuali-
fica como espacio-ciudad. La norma transitoria aqui —como lo haria el plan— indicaria
que esa zona es urbana y no lo que dice que deberfa haber el plan anterior obsoleto que
recobra la vigencia. La misma operacidn realizarfa respecto del suelo ristico, asi como de
las infraestructuras de uso colectivo existente.

Para este tipo de normas, algunas leyes recogen la importancia de delimitar los 4m-
bitos urbano y rural como contenido natural de las mismas. Lo hacen, por ejemplo, la
legislacién gallega cuando indica que «se podrdn aprobar instrumentos de ordenacién
provisional para el suelo urbano consolidado y de nicleo rural, coincidentes con la or-
denacidn recogida en el instrumento anulado» (art. 91 de la Ley 2/2017). En cambio,
también afirma que esas medidas de ordenacién provisional «no serdn de aplicacién al
suelo clasificado como rustico» (art. 84. Cuatro de la Ley 2/2017). Es decir, que dentro
del suelo rustico lo circunscribe a una categorfa determinada. Por su parte, la normativa
murciana, reconoce que su dmbito se refiere exclusivamente «al suelo urbano, al suelo
urbanizable que haya iniciado el proceso urbanizatorio y a los nticleos rurales» °. Tam-
bién aqui, el suelo urbano se limita. En estos dos casos, el legislador ha sido mds restricti-
vo de lo que estas normas permiten, porque incluso en el suelo rustico lo circunscriben a
categorifas concretas. Es una autolimitacién que se han impuesto tales legislaciones que,
de no existir, pueden afrontar cualquier categoria.

Como manifestacién de esta concepcmn restringida, por lo gréfico del e)emplo pue-
de destacarse lo expresado en la exposicién de Motivos de las normas transitorias de De-
nia de 2018, que reducen su contenido a la aplicacién de las situaciones bdsicas de suelo:

5 Art. 154.4 de la Ley 13/2015 en la redaccién dada por Ley 10/2018 ya citadas.
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«Puesto que las NUT no participan de la naturaleza de los planes urbanisticos (no
son plan) no pueden clasificar suelo; limitdndose, por tanto, a categorizarlo dentro de los
miérgenes del art. 21 TRLSRU, en coherencia con su funcién de normar “sobre lo existen-
te” [...]. En coherencia con este punto de vista, las NUT de Dénia inicamente diferencian
entre suelo rural y urbanizado, asignando a una u otra categoria con estricta sujecién a lo

dispuesto en el art. 21 TRLSRU».

3. El reconocimiento de suelo urbanizable

En el modelo amplio las normas provisionales, en cuanto planes, tienen la capa-
cidad de clasificar el suelo e incorporar, por tanto, suelo urbanizable. De ello existen
algunos ejemplos en la propia jurisprudencia'®. Evidentemente estas normas tendrfan
que respetar los requisitos establecidos en la legislacién, estatal y autonémica, para que
exista esta clase de suelo (actuaciones de transformacién urbanistica en la terminologia
de la legislacion estatal), tales como la contigiiidad a suelo urbano, agotar determinados
suelos previos, justificar las necesidades reales, etc. Pero cumplidos esos requisitos, tales
normas pueden prever esta clase de suelo.

Ahora bien, no siempre las leyes autonémicas siguen el modelo amplio que deriva
de la legislacién estatal 7. Nos encontramos aqui con una serie de limitaciones o criterios
restrictivos para incorporar a las normas provisionales o transitorias el suelo urbanizable.
Entre esos criterios podriamos destacar los siguientes:

— Procesos ya iniciados: asi lo prevé expresamente, entre otros supuestos, la legis-
lacién murciana'®. Es decir, la licitud de esta clase de suelo en estas ordenaciones pasa
porque tales procesos de transformacién estén en marcha.

— Alto nivel de desarrollo: se justifica la incorporacién de esta clase de suelo por
lo avanzado del proceso de gestién del planeamiento anulado. En realidad, es una va-
riante del anterior: no solo basta con que estén iniciados, sino que, ademds, el nivel de
ejecucion o transformacién tiene que ser elevado. Un ejemplo de ello lo proporciona la

STSJ de Madrid de 20 de diciembre de 2005, en la que se reconoce la capacidad de tales

normas para clasificar suelo no urbanizable a urbanizable "*:

«Que las normas subsidiarias aprobadas impliquen la modificacién de la clasificacién
del suelo, de no urbanizable a urbanizable, no constituye ninguna infraccién legal porque

16 La STS de 1 de febrero de 1982 (R] 1982/607) reconocfa que dentro de la capacidad de las normas
provisionales (normas subsidiarias) para clasificar el suelo, se encontraba el de prever zonas de reserva urbana
(mds tarde suelo urbanizable).

17" Por ejemplo, segin se indicd, las NUT de Dénia del afio 2018 reconocen expresamente que carecen de
competencia para ordenar suelo urbanizable, por ello se limitan a ordenar el suelo urbanizado y el suelo rural.
Por ello, «les estd vedado, pues, crear/clasificar suelo urbanizable» o «por descontado la imposibilidad, para las
NUT, de generar suelo urbanizable impide la tramitacién ex novo de PAI dada la inexistencia de planeamiento
legitimador» (Acuerdo de 21 de diciembre de 2018 que aprueba las NUT de Dénia).

8 Art. 145.4 de la Ley 13/2015 en la redaccién dada por Ley 10/2018.

Y STSJ de Madrid de 20 de diciembre de 2005 (JUR 2006/64593).
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las normas subsidiarias, de hecho, sustituyen al planeamiento general, teniendo en cuenta
su misma potencialidad innovadora y, ademds, ello es preciso y coherente para el fin que
se quiere alcanzar (EJ 3.0).

En el caso enjuiciado se trataba de asegurar la construccién de viviendas sociales que,
habiéndose anulado el plan que les daba cobertura, se encontraban ya en un grado muy
avanzado de gestién. Por tal motivo, si se hubiera seguido el procedimiento de revisién
normal del planeamiento, se podria haber causado un grave perjuicio al interés publico.
Asi lo explicé el Tribunal:

«Existe una verdadera situacién excepcional susceptible de ocasionar graves trastor-
nos y perjudicial para los intereses generales, no solo por la reduccién de la actividad cons-
tructiva, sino muy singularmente por la demora en la construccién de viviendas sociales
y por lo avanzado del proceso de gestién urbanistica, que no pueden ser amortiguados
convenientemente con la revisién del plan, precisamente por las razones de duracién del
procedimiento de revisién, siendo la via elegida la tinica que, aunque provisionalmente, es
capaz de resolver la situacién producida y ha de llegarse a la conclusién de que es ajustada
a Derecho, aunque con ella se sacrifiquen las garantias del procedimiento de aprobacién

de los planes» (id.).

También este criterio ha sido utilizado por la legislacién autonémica. Asi lo
hace, por ejemplo, la legislacién gallega al entender que concurre una especial causa
de interés publico, entre otras razones, en atencién al grado de desarrollo urbanis-
tico. Ello se verifica, a su vez, por el nivel de cumplimiento de los deberes de ejecu-
cién siempre que se hubiera aprobado en su dia el instrumento de equidistribucién
(art. 92. Dos de la Ley 2/2017). Es mds, puede darse el caso que el nivel de desarrollo
alcanzado permita clasificarlo como urbano consolidado (art. 92. Cuatro de la Ley
2/2017).

— Cobertura a determinados usos de interés piiblico: en algunos supuestos se reco-
noce la posibilidad de permitir determinados usos dotacionales o de equipamientos,
o concretos usos productivos tales como los industriales, comerciales o terciarios que
puedan sustituirse por usos residenciales (art. 92. Uno de la Ley gallega 2/2017). En
esta misma linea, la legislacién catalana admite incorporar suelo urbanizable cuando
no cuente con plan parcial o este se encuentre en tramitacién, para posibilitar la insta-
lacién de equipamientos o servicios comunitarios si se dan razones de interés publico
supramunicipal *.

En definitiva, las normas provisionales o transitorias pueden prever suelo urbaniza-
ble, bien con cardcter general cumpliendo los requisitos exigibles para clasificar esta clase
de suelo, bien de forma limitada o restringida porque asf lo han dispuesto algunas leyes
autondmicas.

2 Art. 63.3 del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley de Urbanismo de Catalufia, segtin redaccién dada por Ley 3/2012, de 22 de febrero, de modificacién
de la citada norma.
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V. CUESTIONES PROCEDIMENTALES
1. Los tramites que se toman del modelo estatal tradicional

En el esquema de la legislacién estatal (arts. 51 TRLS y 76 y 163 RP), las normas
provisionales exigen: #) que se aprueban por el Gobierno; 4) dar audiencia a los muni-
cipios afectados; ¢) la practica del trdmite de informacién publica, y 4) finalmente que
publiquen tras su aprobacidn.

Estas exigencias, con algunas singularidades, se mantienen grosso modo en el modelo
autonémico. No obstante, pueden darse también algunas variaciones orgdnicas o trdmi-
tes nuevos dependiendo de su contenido.

No existe un procedimiento estdndar aplicable a todas estas normas, puesto que
debe recordarse que el planeamiento es una materia que se inserta dentro del titulo ex-
clusivo urbanismo y ordenacién del territorio, tal y como lo destacé la STC 61/1997 y
ha sido reiterado por la jurisprudencia constitucional posterior. No es menos cierto que
a través de las diversas competencias estatales se pueden incrustar trdmites y exigencias
diversas en tales procedimientos, lo que hace mds compleja la situacién. Por ello, més
que la exposicién de un procedimiento especifico, tan solo pueden destacarse una serie
de trdmites que pueden estar presentes en el procedimiento de elaboracién de estas nor-
mas provisionales o transitorias. Al margen de los trdmites mds comunes que se van a
exponer, debe tenerse en cuenta siempre el contenido concreto de tales normas, puesto
que del mismo derivardn concretas exigencias que en otro caso no serfan necesarias. Con
las citadas salvedades se exponen a continuacién algunos de los mds significativos.

2. Competencia para su aprobacién

Respecto del 6rgano competente para suspender y aprobar las normas provisionales,
existen varias posibilidades:

— En la mayoria de los casos, siguiendo el modelo estatal, el Gobierno suspende
y aprueba esas normas provisionales?'. Ello con independencia de que las normas pro-
visionales se adopten con posterioridad al acuerdo de suspensién o formen parte de su
contenido.

21 Es el caso, por ejemplo, de Andalucia (art. 35 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucfa); Aragén (art. 83 del 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); Canarias (art. 168 de la
Ley 4/2017 ya citada); Murcia (art. 22 de la Ley 13/2015 segtin redaccién dada por Ley 10/2018 ya citadas);
Madrid (art. 70 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid); Pais Vasco (art. 3 de
la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco); C. Valenciana (art. 44 de la Ley
5/2014 ya citada).
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— En otros supuestos, el Gobierno suspende y la Consejeria con competencia en
materia de ordenacién territorial y urbanismo aprueba las normas provisionales*.

— También se admite que sea la propia Consejeria la que suspenda y apruebe esas
normas®.

— En los archipiélagos, se abre la posibilidad de que ello se haga por los Consejos
insulares* y Cabildos insulares?’, respectivamente.

— E, incluso, en menos supuestos, se da la situacién de que las normas provisiona-

les sean adoptadas por los propios municipios?.

3. Audiencia a los municipios afectados

Otro tramite cldsico recogido en la legislacién estatal y que aparece también en la
legislacién autondmica, es el de la audiencia al municipio o municipios afectados por
la suspensién. Se trata de una exigencia légica que deriva del respeto a la autonomia
municipal. Al verse alterado el planeamiento del municipio, este debe conocer cudles
son las reglas que van a regir en el mismo, aunque sea de forma transitoria. Es mds, la
audiencia implicard una participacién activa del municipio en dicha regulacién, puesto
que esta administracién tiene un mayor conocimiento de su realidad y necesidades, al
margen de que la competencia para suspender y aprobar esas normas corresponda a otra
Administracién publica.

En la mayorfa de los supuestos, serd el propio municipio afectado el que tome la
iniciativa para que esta medida se produzca. Lo que evita la audiencia es que se adopte
una medida sorpresiva de suspensién y ordenacién sin su conocimiento y participacién
activa, que se dé la imposicién sin més de unas reglas. En una tramitacién l6gica, lo que
pone en valor ese requisito es el protagonismo del ente municipal afectado, en la practica
proponiendo al Gobierno tanto la medida de suspensién como las normas sustantivas a
aplicar transitoriamente.

22 En Asturias (art. 102 del Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacién del territorio y urbanismo del Princi-
pado de Asturias); en Castilla y Ledn (expresamente habilitada para el caso de nulidad del planeamiento, art. 28
de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn segtin redaccién dada por Ley 7/2014, de
12 de septiembre, de Medidas sobre rehabilitacidn, regeneracién y renovacién urbana y sobre sostenibilidad,
coordinacién y simplificacion de urbanismo); en Catalufia (art. 63 del Decreto Legislativo 1/2010 ya citado);
en Extremadura (art. 60 de la Ley 11/2018 ya citada).

# En Castilla-La Mancha suspende y aprueba las normas provisionales la Consejerfa (art. 43 del Decreto
Legislativo 1/2010).

24 Art. 62 dela Ley 12/2017 como competencia general y, particularmente, cuando se produce la nulidad
del planeamiento.

» Art. 154 de la Ley 4/2017 para las ordenanzas provisionales insulares. Esta competencia limitada coe-
xiste con la del Gobierno.

% Serfa el caso de las Ordenanzas municipales en Canarias, con alcance limitado (art. 145 de la Ley
4/2017) —que coexiste con la més amplia del Gobierno— o con una mayor amplitud en el caso de las normas
provisionales municipales en Galicia (art. 93.Seis de la Ley 2/2017).
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En algin caso, la importancia de este trdmite se destaca por encima de cualquier
otro. Cabe citar asi el ejemplo de la legislacién asturiana que, después de exigir de forma
expresa la realizacién de esta audiencia, anade que se procederd a aprobar aquellas nor-
mas transitorias «sin mayores formalidades» (art. 283.5 del Decreto 278/2007). Lo que
expresa evidentemente un deseo muy optimista, mds que una realidad. También, como
anécdota, esta normativa se preocupa en resaltar que los gastos de las referidas normas
correrdn a cargo del municipio afectado (art. 102.3 del Decreto Legislativo 1/2004).

4. Informacién puablica

La necesidad de celebrar informacién publica en el procedimiento de aprobacién de
las normas provisionales, viene recogida expresamente en la legislacién estatal tradicional
y en algunas leyes autonémicas. Su importancia queda manifiesta en los diversos pronun-
ciamientos judiciales que las anulan por la inobservancia de este tramite. Es decir, normas
provisionales o transitorias aprobadas para afrontar la situacién de la anulacién de planes
que han sido anuladas, a su vez, por infringir este requisito formal. La informacién pu-
blica ha sido una exigencia tradicional de nuestro Derecho en el procedimiento de elabo-
racién del planeamiento, tal y como hoy sigue reconociendo el art. 25.1 del TRLSRU*.

En la mayorfa de los casos en los que se omiti esta exigencia en el caso de normas
provisionales o transitorias, se consideré por la Administracién que concurria una situa-
cién de urgencia (afrontar la nulidad del plan) lo que les permitia obviar esta exigencia
porque a ello daba pie la propia legislacién. Esta idea estd presente en varias de las de-
cisiones judiciales que han afrontado directamente la cuestién. Una muestra de ello la
proporciona la STS de 29 de junio de 20172 que anulé las normas provisionales del
municipio de Denia en la Comunidad Valenciana, que habian sido aprobadas mediante
Decreto 54/2013 (modificado por Decreto 112/2013). Dichas normas habian suspen-
dido la vigencia del PGOU de Denia del afio 1972 y aprobado el régimen transitorio,
en tanto se aprobaba el nuevo planeamiento para ese municipio. Las normas citadas
se impugnan, entre otras razones, por haberse omitido el trdmite considerado. En un
primer momento, el TS] de Valencia habia desestimé el recurso por entender que con-
currfa aquella situacién de urgencia, lo que permitia eludir la informacién publica. Ello
con base en el art. 70.3 del TRLS 76%. Sin embargo, el Tribunal Supremo mantendrd
un criterio diferente. En relacién con la argumentacién del tribunal 2 guo afirma que

¥ Sobre este requisito en el precedente art. 11 del Texto Refundido de la Ley de Suelo de 2008 (ahora
recogido en el art. 21 TRLSRU), J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley del Suelo, op. cit, pp. 326 y ss.;
L. PAREJO ALFONSO y G. ROGER FERNANDEZ, Comentarios a la Ley del Suelo, op. cit., pp. 235 y ss.

2 RJ 2017, 4397. Con cardcter previo la STS de 5 de febrero de 2014 (Roj: 693/2014), comentada por
G. Ruiz ANA1Z, «La suspension del planeamiento y la ordenacién provisional urgente no legitiman la omisién
del trémite de informacién publica», Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacién, ndm. 31, 2014, pp. 205-217.

2 STSJ de Valencia de 20 de noviembre de 2015, que es la recurrida en casacién en el recurso de casacién
1964/2016 en el que recae la sentencia comentada.
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«de este criterio jurisprudencial®® cabria deducir que, en casos de urgencia, cual es la
suspensién de la vigencia del planeamiento vigente para aprobar en un plazo perentorio
(en este caso tres meses segin el ordenamiento autonémico) unas normas provisionales
hasta tanto se aprueba la ordenacién urbanistica definitiva no es necesario respetar el
trdmite de informacién publica». Al igual que hiciera en casos similares precedentes, de
forma clara expone:

«De tal tesis nos separamos ahora abiertamente, porque el trdmite de informacién
publica, como medio para la participacién ciudadana en el procedimiento de elaboracién
de las disposiciones administrativas, es inexcusable por imperativo de lo establecido en
los arts. 9.2 y 105.4) de la Constitucion [...] cualquiera que sea la naturaleza, provisional
o definitiva, de las disposiciones urbanisticas y el plazo en que hayan de ser aprobadas, al
que deberd ajustarse la informacién puablica» (FJ 11)3'.

Es mids, el Tribunal Supremo reconoce que la informacién publica es un trdmite
«inexcusable» e «ineludible», y apoydndose en su doctrina, aclara que la falta de reco-
nocimiento explicito en la normativa urbanistica autonémica sobre el referido trdmite,
«no es razén para no exigirlo inexcusablemente al venir impuesto en otras disposiciones
con rango de ley, que lo hacen obligatorio para una mejor proteccion de los intereses
generales, constitucionalmente amparados» (F] 11 7z fine).

De esta manera, al tratarse las normas provisionales de disposiciones de cardcter
general, deben respetar el trdmite de informacién publica, aunque las normas autoné-
micas de procedimiento no lo contemplen. Esta exigencia deriva directamente tanto de
la Constitucién como de otras disposiciones legales estatales.

La referida sentencia y su doctrina, motivé que se tuvieran que aprobar en el afio
2018 unas nuevas normas urbanisticas transitorias para el municipio de Denia con la
misma finalidad, suspender la vigencia del PGO del afio 1972 y ordenar el municipio
provisionalmente hasta que se apruebe el nuevo plan3?.

Por la misma razén (la omisién de la informacién publica), igual fortuna siguieron
las normas transitorias del municipio de Castellén aprobadas por Decreto 139/2012,
de 21 de septiembre, que suspendia la vigencia en este caso del PGO de 1984. En este
supuesto y por aplicacién de la doctrina expuesta, el propio Tribunal Superior de Justicia
de Valencia procedié a anularlas®. Esta situaciéon ha provocado la necesidad de aprobar
unas nuevas normas urbanisticas transitorias para el citado municipio .

3 Se refiera a las SSTS de 16 de diciembre de 1999 (R] 1999, 8997) y 7 de febrero de 2000 (R]J 2000,
592) citadas en la propia sentencia de referencia.

31 EITS se apoya, igualmente, en toda una serie de disposiciones legales vigentes en el momento de dictarse
la sentencia que imponen el requisito de la informacién publica, como el art. 86 de la Ley 30/1992 (ahora art. 83
de la Ley 39/2015), art. 6.1 de la LSV del afio 1998 y el art. 11 del TRLS 2008 (ahora en el art. 25 TRLSRU).

32 Acuerdo de 21 de diciembre de 2018 del Consell, de aprobacién de las normas urbanisticas transitorias
del municipio de Dénia (Diario Oficial de la Generalitar Valenciana nim. 84, de 17 de enero de 2019). Segtin
anuncia la prensa, el ayuntamiento va a recurrir estas NUT al estar disconforme con las mismas.

3 STS] de Valencia de 18 de diciembre de 2017 (RJCA 2017, 922). La situacién procesal es mas comple-
ja. As, por ejemplo, la STS de 26 de septiembre de 2016 (R] 2016, 4539) habia admitido el recurso de casacién

(Vid. nota 34 en pagina siguiente)
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Los ejemplos expuestos muestran la importancia de la informacién publica en el
procedimiento de elaboracién de estas normas, tal y como sucede en relacién con el resto
de instrumentos de planeamiento.

5. Evaluacién ambiental estratégica

Una de las cuestiones que se han suscitado en relacién con las normas provisionales
o transitorias es si deben o no someterse a evaluacién ambiental estratégica. Este motivo
ha estado presente en algunas de las impugnaciones judiciales dirigidas frente a tales nor-
mas y en la evolucién normativa autonémica que ha regulado esta materia. Puede decir-
se que, si bien en un primer momento la tendencia era dejarlas fuera de esta evaluacién,
hoy no cabe duda de su necesidad. Con cardcter general su exigencia viene reconocida
para todos los instrumentos de ordenacién en el art. 22.1 TRLSRU, de conformidad
con lo previsto en la legislacién de evaluacién de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente®.

Ello ha venido a reforzarse a rafz de la STC 109/2017 sobre la legislacién balear de
evaluacién ambiental estratégica, que juzgé que todo instrumento de ordenacién sin
excepcidn estd sometido a la citada evaluacién y asi se ha ido rectificando o aclarando en
varias leyes autondmicas.

La mayoria de las decisiones judiciales que se han pronunciado sobre estas normas
provisionales o transitorias, el tema de la evaluacién ambiental estratégica, aunque alega-
do por las partes, no era motivo de enjuiciamiento al prosperar el recurso por otras cau-

contra la STS] de la Comunidad Valenciana de 9 de febrero de 2015 (recurso 95/2010) por un problema de
incongruencia omisiva, puesto que la sentencia 2 guo no se pronuncié, entre otros aspectos, sobre la posible
infraccién de la informacién publica del Decreto 139/2012. En este caso, el municipio demandado planteé la
pérdida sobrevenida del objeto del recurso, puesto que las citadas normas fueron derogadas y sustituidas por
Acuerdo de 27 de febrero de 2015, peticién que el TS rechazé, obligando al Tribunal # guo a pronunciarse sobre
el fondo del asunto.

3 Acuerdo de 27 de febrero de 2015, del Consell, por el que se aprueban las normas urbanisticas transi-
torias para el municipio de Castellén de la Plana (DO de la Comunidad Valenciana nim. 7476, de 2 de marzo
de 2015).

3 En este sentido la Ley 21/2003, de 9 de diciembre, de Evaluacién ambiental. En el Derecho comuni-
tario, la Directiva 2001/42/CE, de 27 de junio, sobre evaluacién de las repercusiones de determinados planes y
programas en el medio ambiente, y la Directiva 2011/92/UE, de 13 de diciembre, de evaluacién de las reper-
cusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente, que la presente ley transpone
al ordenamiento interno. Esta técnica juega un papel fundamental en la construccién de una planificacién sos-
tenible, sobre la que puede obtenerse un mayor desarrollo en la obra de F. E. RAMALLO LOPEZ, La planificacién
territorial sostenible, Thomson-Reuters, Navarra, 2014. En particular sobre la EAE, dentro de la bibliografia
existente, M. VERDU AMOROS, Ambito y procedimiento de la evaluacion ambiental estratégica, Aranzadi, 2008;
J. R. FERNANDEZ TORRES, La evaluacién ambiental estratégica de planes y programas urbanisticos, Aranzadi, Na-
varra, 2009; F. L. HERNANDEZ GONZALEZ, «La compleja integracién de los procedimientos de elaboracién y
evaluacién ambiental de planes. La novedosa solucién de la Ley canaria 4/2017», Homenaje al Profesor Angel
Menéndez Rexach, vol. 11, Thomson-Reuters-Aranzadi, Navarra, 2018, pp. 267-294.
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sas y hacer innecesario el pronunciamiento sobre esta cuestién por razones de economia
procesal. Asi, en las sentencias en las que tales normas son anuladas por infraccién del
trdmite de informacién publica esta cuestién estd presente en los motivos de impugna-
cién esgrimidos por los recurrentes.

Antes de que tal requisito pudiera ser considerado como algo indispensable, algin
pronunciamiento judicial afrontd directamente el problema negando que tal exigencia
fuera necesaria. La STSJ de Valencia de 30 de diciembre de 2015 (RJCA 2016, 621) en
relacién con la impugnacién de las normas transitorias de Denia aprobadas por Decreto
54/2013, entendié que «tomando en consideracién el objeto del régimen urbanistico
transitorio es claro que el mismo no establecia el marco para la futura autorizacién de
proyectos de esa clase, por afectar solamente al suelo urbanizado, entendiendo como tal
aquel que estd urbanizado o al menos haya iniciado el proceso de urbanizacién, quedan-
do fuera de su alcance y por tanto debiendo suspenderse todo aquel suelo que incluso
con proyecto de reparcelacion aprobado e inscrito no haya iniciado el proceso urbani-
zatorio» (F] 7.°). En la medida que no encuentra que dicha regulacién transitoria tenga
efectos significativos sobre el medio ambiente, rechaza la nulidad propugnada por la
parte actora. Segin nos consta, estas normas fueron finalmente anuladas por infraccién
del trdmite de informacién publica.

El razonamiento seguido por el Tribunal es légico y coherente con la normativa
comunitaria sobre la materia. En el caso particular, al limitarse al suelo urbanizado y no
autorizarse procesos de transformacién urbanistica, el referido requisito no es necesario.
Sin embargo, ese planteamiento, aunque dentro del espiritu de la normativa, no es el
que se ha impuesto a la larga, mds proclive a la generalizacién del requisito sin realizar
matizaciones. Este es, en fin, el enfoque de la citada STC 109/2017 que impide que la
legislacién autonédmica pueda exceptuar categorias generales de planes de la evaluacién
ambiental estratégica, al entender que dichas excepciones tinicamente son las contem-
pladas en la legislacién estatal. Por tal motivo, el resultado es que todos los instrumentos
de ordenacién se someten a dicho requisito.

De esta forma, si bien algunas leyes autonémicas intentaron exceptuar la necesi-
dad de realizar esta evaluacién en algunos instrumentos de ordenacidn, tras la citada
sentencia se ha producido una rectificacién legislativa o interpretativa, en el sentido de
imponerla, también en el caso de las normas provisionales o transitorias.

En esta linea se entiende, la rectificacién incorporada en la legislacién canaria. Para
disipar las dudas que pudiera plantear la diccién del art. 168.4 de la Ley 4/2017 segtin
el cual «las normas sustantivas transitorias estardn excluidas de evaluacién ambiental
estratégica, sin perjuicio de la evaluacién de impacto ambiental del proyecto técnico, si
lo hubiere», el desarrollo reglamentario aclara que «en el supuesto de que, atendiendo a
su contenido, las normas sustantivas transitorias merezcan la calificacién de plan o pro-
grama a efectos de evaluacién ambiental, su elaboracién se someterd al procedimiento
de evaluacién ambiental simplificado, dado su cardcter provisional y limitado, salvo que
el 6rgano ambiental considere que deben tramitarse por el procedimiento ordinario por
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tener efectos significativos sobre el medio ambiente» (art. 111.4 del Decreto 181/2018).
De esta forma se diferencian entre normas transitorias con o sin efecto de plan y pro-
grama, lo que determinard el contenido concreto de las mismas y el concepto funcional
de plan o programa utilizado por la legislacién comunitaria. Es decir, tal y como afirma
VILLAR ROJAS, «cuando la ordenanza en cuestién legitime e incorpore actuaciones sis-
temdticas y bien articuladas dirigidas a atender necesidades sociales a ejecutar por uno
o varios proyectos, quedard sujeta al régimen de evaluacién ambiental, por més que lo
normal serd bien que quede sujeta a evaluacién simplificada»*°.

Un problema similar plantearia la diccién del art. 145.4 de la Ley 13/2015 de Orde-
naci6n Territorial y Urbanistica de la Regién de Murcia, segtin la redaccién dada por Ley
10/2018. En lo que ahora interesa destacar de este precepto, se dispone que las «<normas
transitorias, no tendrdn la consideracién de instrumento de planeamiento a efectos ur-
banisticos ni ambientales cuando no realicen modificacién alguna en la clasificacién pre-
vista en el planeamiento y, de acuerdo con la normativa ambiental bdsica, no establezca
el marco para la futura autorizacién de proyectos legalmente sometidos a evaluacién de
impacto ambiental, por referirse exclusivamente a: suelo urbano; suelo urbanizable que
haya iniciado el proceso urbanizatorio y a los nuicleos rurales».

A pesar de los términos en que se expresa esta legislacién, la interpretacién que ha
sido propuesta es la de su sometimiento pleno a evaluacién ambiental estratégica. Se
afirma en tal sentido que una cuestién es la consideracién urbanistica que la legislacién
autonémica pueda otorgar a tales normas y otra diferente eludir su necesidad cuando su
contenido se corresponda con el concepto de plan o programa utilizado por su norma-
tiva reguladora?’.

Por su parte y teniendo en cuenta la complejidad que implica el cumplimiento de
esta evaluacidn, la legislacién gallega limita la posibilidad de utilizar las normas provi-
sionales al supuesto en que sea procedente la tramitacién simplificada. De proceder la
tramitacion ordinaria, mas compleja, no se podrdn usar tales normas (arts. 84.Cinco y

93 de la Ley 2/2017).

Frente a estos modelos que buscan introducir matizaciones en el procedimiento de
evaluacién ambiental, algunas leyes recientes se rinden a la evidencia de la generalizacién
del requisito y lo imponen con cardcter general para estas normas provisionales o transi-
torias. Asf lo han hecho Baleares o la Comunidad de Extremadura?®.

% Sobre este particular referido a las ordenanzas, E. J. VILLAR ROJAS, «La ordenanza municipal con efectos
de plan», op. cit., p. 691.

% Esta necesidad vendria a reforzarse por la doctrina sentada en la STC citada a propésito de la legislaciéon
balear, que es tomada como referencia igualmente en el Dictamen 304/2018, del Consejo Juridico de la Regién
de Murcia a propdsito de las normas urbanisticas provisionales de Cartagena.

% En el caso de Baleares, el art. 62.3 de la Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo de las Illes
Balears y art. 13.4 de la Ley 12/2016, de 17 de agosto, de Evaluacién ambiental de las Illes Balears, incorporado
por Ley 12/2017 ya citada. En la Comunidad de Extremadura el art. 60.2 de la Ley 11/2018, de 21 de diciem-
bre, de ordenacién territorial y urbanistica sostenible de Extremadura.
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Un dltimo apunte merece ser destacado. Al margen de la configuracién concreta
que el legislador autonémico dé a la evaluacién ambiental de estas normas, incluso si
dicha legislacién no dice nada al respecto, es claro que el referido requisito se impone
directamente por via de la normativa europea y estatal. Puede que el resultado final o
su aplicacién prictica en algunos casos sea un exceso (como prescribir antibiéticos para
todo). Pero a la vista de la evolucién acaecida, no es posible afrontar la aprobacién de
cualquier instrumento de ordenacién, cualquiera que sea su terminologfa, incluida estas
normas provisionales o transitorias sin tener presente ese procedimiento. Evidentemen-
te, la complejidad del proceso serd proporcional a la amplitud que tengan esas normas.
Si se limitan a las normas minimas e indispensables, serd mds sencillo; si se pretende
reproducir el contenido de un PGO, para eso se aborda directamente el citado plan y
nos ahorramos estas normas provisionales.

6. Informe de sostenibilidad econémica

En el supuesto de que las normas provisionales incorporen suelo urbanizable o ac-
tuaciones de transformacién urbanistica, habrd que contemplar el informe o memoria de
sostenibilidad econdmica®. Este informe, tal y como indica el citado precepto, ponderard
el impacto de la actuacién sobre las haciendas publicas afectadas por la implantacién y el
mantenimiento de las infraestructuras necesarias o la puesta en marchay la prestacién de
los servicios resultantes, asi como la suficiencia y adecuacién del suelo destinado a usos
productivos. Segtn la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, esta medida cons-
tituye «una directriz relacionada con los usos productivos y una regla de preservacién
de la racionalidad econémica de las actuaciones de urbanizacién y del gasto puiblico»

(STC 141/2014, FJ 8.°).

7. Resumen ejecutivo

Segin dispone el art. 25.3 TRLSRU, los acuerdos de aprobacién y ordenacién de
los instrumentos de ordenacién deberdn incorporar en la documentacién expuesta al
publico un resumen ejecutivo. En la explicacién que hado la jurisprudencia consti-
tucional, este resumen debe ser «entendido como medida garantizadora de un acceso
sencillo por la ciudadania a informacién sobre los aspectos esenciales de la nueva or-
denacién [...] al que la legislacién de las Comunidades Auténomas podria incorporar
contenidos adicionales, siempre que con ello no se desvirtuara la finalidad del mismo»

(STC 141/2014, FJ 8.).

El resumen ejecutivo debe hacer referencia a una serie de extremos, tales como la
delimitacién de 4mbitos en las que la ordenacién proyectada altera la vigente, con plano

¥ Este informe se prevé en el en el art. 22.4 de ]la TRLSRU.
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de situacién y alcance de dicha alteracién; dmbitos en los que suspende la ordenacién o
intervencién urbanistica y la duracién de la suspensién. La singularidad de este dltimo
aspecto (duracién de la suspensién) estard en relacién a la propia vigencia de las normas
provisionales o transitorias que, como veremos, en principio serd hasta que se apruebe el
nuevo planeamiento. En definitiva, este resumen permite que la ciudadania se aproxime
al contenido del plan de una forma sencilla y asequible, ficilmente comprensible, todo
lo comprensible que pueda ser la materia urbanistica.

8. Informes sectoriales preceptivos

La anulacién de planes por la omisién de cualquiera de los numerosos informes
preceptivos que deben emitirse a lo largo de la tramitacién del procedimiento para su
elaboracidn, es el auténtico talén de Aquiles del planeamiento. El tema es bastante cono-
cido y un repaso a la jurisprudencia arroja un resultado demoledor. No se trata ahora de
tratar esta cuestion, sino de poner de manifiesto su importancia, incluso para las normas
que son objeto de consideracién en este estudio.

En general y al margen de la articulacién que pudiera darse en caso particular, como
el resto del planeamiento, dos son los momentos fundamentales en los que estos infor-
mes deberdn tenerse en cuenta en el caso de las normas provisionales o transitorias: la
fase de consultas dentro del procedimiento de evaluacién ambiental y antes de proceder
a su aprobacién definitiva.

Si tal y como se ha indicado, las normas objeto de estudio se someten a evaluacién
ambiental estratégica (simplificada u ordinaria), en el trdmite de consultas se deberdn
tener en cuenta la multplicidad de informes sectoriales preceptivos que correspondan
segtin el contenido y alcance de tales normas. Asi lo destaca, con caricter general, el
art. 22.3 TRLSRU al indicar que, como minimo, en esta fase se deberdn tener en cuenta
informes relativos a la existencia de recursos hidricos, al dominio publico maritimo-
terrestre, al de carreteras y demds infraestructuras. Evidentemente la legislacion sectorial
afiade otro tanto.

Por otra parte, antes de la aprobacién definitiva del plan y después de haberse rea-
lizado la evaluacién ambiental, se sometera el documento resultante nuevamente a los
diferentes informes preceptivos.

La jurisprudencia ha destacado el distinto papel que juegan los informes en el trd-
mite de consultas y antes de efectuar la aprobacién definitiva del instrumento de orde-
nacién®. En caso de su omisién, las normas transitorias correran la misma suerte que el
resto de instrumentos de ordenacién: serdn anuladas.

% Un ejemplo de ello lo constituye la STS de 13 de septiembre de 2013 (Roj: 4557/2013) que anulé el
plan territorial parcial Plataforma Logistica del Sur (Tenerife), en la que se pone de manifiesto la necesidad de
reiteracién peticién de los informes en esos diferentes momentos procedimentales. Tal y como lo expresé la
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9. Otros requisitos posibles: estudios previos, memorias, audiencia
a los afectados

La lectura de las leyes urbanisticas recientes que abordan esta cuestion, arroja otros
trdmites que pueden aparecer en el procedimiento para elaborar estas normas. As{ se
pone de manifiesto en el contenido de los diferentes informes que se emiten en el pro-
cedimiento de elaboracién de estas normas. Siempre existe un halo de incertidumbre o
duda sobre si este 0 aquel trdmite es aplicable al caso. Ante la duda, generalmente, se
tiende a incorporarlo, por si acaso. En consecuencia, con la incertidumbre propia de la

materia, los que se exponen son solo algunos mds que pueden aparecer?'.

— Estudios previos: aparece previsto como tal en la legislacién gallega. Se trata de un
estudio especifico de la situacién derivada de la anulacién del instrumento de ordenacién
para el dmbito que se pretenda ordenar, cuyo contenido viene fijado en la propia norma.
Este estudio, a su vez, se someterd a los informes urbanistico y ambiental vinculantes. El
primero se debe pronunciar sobre la coincidencia entre la ordenacién provisional con la
prevista en el instrumento anulado (o plan de desarrollo). También sobre la adecuacién
de las medidas de ordenacién provisional adoptadas. Por su parte, el informe ambiental,
se pronunciard sobre la tramitacién ambiental que se realice para la aprobacién del ins-
trumento de ordenacién provisional. Una vez que se emitan sendos informes, el estudio
se somete a la aprobacién del ayuntamiento, acuerdo que debe justificar la necesidad de
la adopcién de las medidas provisionales (arts. 88 y 89 de la Ley 2/2017).

— Notificacion a titulares catastrales: este requisito aparece también en la legisla-
cién gallega (art. 93 de la Ley 2/2017). La audiencia a los propietarios afectados, debe
recordarse que es una exigencia propia del planeamiento de desarrollo (p. ¢j., planes
parciales) “2. Sin embargo, serfa inviable en el planeamiento general.

— Memoria-andlisis de efectos significativos sobre el medio ambiente: se prevén en la
legislacién balear como parte del contenido de las normas provisionales que se someten

a informacién publica y al margen del procedimiento de evaluacién ambiental al que se

sometan®.

propia Sentencia «el cumplimiento de ese trdmite result$ insuficiente primero, y con cardcter general, porque,
como hemos visto ya, dicho trdmite (consultas) no suplanta ni desplaza las exigencias de los informes precepti-
vos correspondientes previstos por la normativa estatal, con las consecuencias inherentes a su normativa propia.
Pero es que, ademds, el trdmite de consulta no incluyé todas las Administraciones a las que debia recabar infor-
me ni eximia de la peticién de informe en fase posterior y previa a la aprobacién definitiva» (FJ 6.°).

1" Por ejemplo, en las NUT de Castellén de la Plana de 2015 ya citadas, se da cuenta en la EM del infor-
me de la abogacia de la Generalitat en el que se solicitaba incorporar a la tramitacién, otras exigencias tales como
el informe de conveniencia y oportunidad, la memoria econémica o el informe de género.

2 Por ejemplo, SSTS de 22 de julio de 2009 (Roj: 5105/2009) y de 12 de noviembre de 2010 (Roj:
5982/2010) en el que se anulan las actuaciones al no haber sido notificados los propietarios afectos por un plan
parcial en un sistema privado de compensacién.

# Art. 62.3 de la Ley 12/2017 en relacién con el art. 13.4 de la Ley 12/2016, segtin redaccién dada a este
ultimo por la citada Ley 12/2017.
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10. Publicacién

Las normas provisionales o transitorias deben ser objeto de publicacién, como co-
rresponde a cualquier otra norma juridica por exigencias constitucionales (art. 9.3 CE).
La normativa tradicional reconocié este requisito desde el inicio y asi ha sido mantenido
en la legislacién autonémica. En la mayoria de los casos, se publican en el Diario oficial
de la correspondiente Comunidad Auténoma.

VI. VIGENCIA DE LAS NORMAS TRANSITORIAS: LA OBLIGACION
DE ABORDAR UN NUEVO PLAN

En el modelo estatal tradicional primero se suspende la eficacia del planeamiento y
posteriormente en el plazo de seis meses se deberdn aprobar las normas provisionales.
Si en ese plazo estas normas no son aprobadas, «quedara restablecida, sin mds trdmite,
la vigencia del plan objeto de suspensién» (art. 163.3 RPU). Todo ello sin perjuicio de
proceder a la suspensién del plazo del otorgamiento de licencias conforme a las reglas
generales. Como ya se indicd, una variante a este modelo es aquel en el que las normas
provisionales se encuentren en el mismo acuerdo de suspensién.

Estas normas una vez aprobadas y publicadas tienen una vigencia indefinida. Asi lo
entendié la jurisprudencia de la interpretacién que hizo del modelo estatal, en cuanto
caracteristica derivada de su consideracién como instrumentos de ordenacién. Esa vi-
gencia se extiende hasta que sea aprobado el nuevo planeamiento que sustituya a aque-
llas normas*. También sabemos por la jurisprudencia que la limitacién del plazo de sus-
pension de dos afios previstos para el otorgamiento de las licencias, no rige en el presente
caso. Se trata de supuestos de suspensién diferentes. Asi lo explicaron tempranamente
GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO cuando afirman que «conviene dejar aclarado
que la suspensién que ahora se trata no se confunde con la medida de suspensién de
licencias. Aquella implica la suspensién de la vigencia misma del plan en cuanto tal en
el sector o sectores a que alcance, mientras que esta no afecta en bloque a dicha vigencia,
sino solo a uno de sus efectos, el de habilitacién del ejercicio del ius aedificandi, confor-

me a las prescripciones de la ordenacién» .

En el caso de las normas transitorias, su eficacia llegard hasta que se produzca la
aprobacién del planeamiento que las sustituya, momento en el que aquellas normas

# Esta es la idea mayoritariamente repetida en la legislacién: «En tanto no se apruebe el plan revisado»
(art. 163.2 RP); «hasta que no se apruebe su modificacién o revisién» (art. 62.2 de la Ley balear 12/2017); «las
normas de planeamiento que suplan el plan hasta que no se apruebe la modificacion o la revisién» (art. 63.2 del
DLeg. cataldn 1/2010); «<hasta que se sustituya por la prevista en el nuevo instrumento de ordenacién» (art. 90.
Dos de la Ley gallega 2/2017).

# E. GARCIA DE ENTERRIA y L. PAREJO ALFONSO, Lecciones..., op. cit., p. 347.
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transitorias quedardn derogadas“. Esta explicacién vale para todas aquellas Comunida-
des Auténomas cuya legislacién reproduce o ha seguido el modelo estatal.

Frente a este esquema, algunas leyes autonémicas han introducido un plazo concre-
to dentro del cual deberd ser aprobado el nuevo planeamiento. La determinacién de ese
plazo se deja a criterio de la Administracién o se fija legalmente, aunque en la mayoria
de los casos se establece un plazo de dos afios?.

La legislacién gallega introduce un importante matiz, al vincular la vigencia de tales
normas a la elaboracién del nuevo planeamiento o fases del mismo dentro de unos pla-
zos determinados*. En este sentido, se exige que el ayuntamiento presente un borrador
del plan en el plazo de un afio; que se apruebe inicialmente el mismo en el plazo de dos
afos; y aprobarlo provisionalmente en el de tres y seis meses. Esos plazos se contardn
cada uno de ellos desde la fecha de publicacién del acuerdo de aprobacién definitiva del
instrumento de ordenacién provisional. El cumplimiento de los referidos plazos inter-
medios «es requisito inexcusable para el mantenimiento de la vigencia de los instrumen-
tos de ordenacién provisional aprobados» (art. 87. Dos de la Ley 2/2017). Para enfatizar
esta idea, el precepto concluye que, si transcurre cualquiera de los plazos sefialados sin
cumplirse los trdmites previstos, «el instrumento de ordenacién provisional aprobado
agotard su vigencia por ministerio de lo previsto en la presente ley y quedard inmediata-
mente sin efecto» (id.).

Ahora bien, tanto la legislacién gallega como otras leyes que establecen un plazo deter-
minado dentro del cual deben ser aprobado el nuevo planeamiento, plantean el problema
de si el mismo es un plazo de vigencia, a cuyo término las normas provisionales dejan
automdticamente de producir efectos o si, por el contrario, es un plazo de adaptacién. Es
decir, un plazo dentro del cual se deberd aprobar el nuevo instrumento, pero que de llegar
a su término sin haberse dado tal circunstancia siguen desplegando su eficacia.

Cuando se ha planteado esta problemdtica, alguna decisién judicial ha entendido
que, incluso aunque se supere el plazo para que la Administracién proceda a la adapta-

% En este sentido el art. 283.7 del Decreto 278/2007 que aprueba el Reglamento de Planeamiento del
Principado de Asturias.

7" Se deja a criterio de la propia Administracién, por ejemplo, la legislacién asturiana («suspender en todo
en parte su vigencia para que se proceda a su revisién, sefialando un plazo para ello», art. 102.1 DLeg. 1/2004);
la legislacién valenciana «se podrdn dictar normas transitorias de urgencia, por plazo determinado, art. 66.3 de
la Ley 5/2014); la legislacién castellano-leonesa («la consejerfa podré sefialar plazos y el procedimiento para la
nueva ordenaciény, art. 56.Dos de la Ley 5/1999 incorporado por art. 28 de la Ley 7/2014); la legislacién mur-
ciana («deber4 indicar [...] los plazos en los que deban revisarse o modificarse los instrumentos suspendidos»,
art. 145.4 de la Ley 13/2015 segtin redaccion dada por Ley 10/2018).

Limitan la vigencia, en principio, la legislacién andaluza («los efectos de dicha suspensién, por un plazo de
hasta dos afios, plazo durante el cual deberd producirse su innovaciény, art. 35.3 de la Ley 7/2002); la aragonesa
(«la suspensién no podrd ser superior a un afio, art. 83.2 del DLeg. 1/2014); la canaria para las ordenanzas pro-
visionales insulares y municipales («tendrédn una vigencia hasta tanto se adapten los instrumentos de ordenacién
correspondientes, en un plazo mdximo de dos afios», art. 154.3 de la Ley 4/2017; en cambio sin plazo para la
potestad de suspensién del Gobierno, art. 168 de la misma Ley).

8 Art. 87 en relacién con el art. 90 de la Ley gallega 2/2017.
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cién o revisién del planeamiento, aquellas normas transitorias siguen en vigor. La razén
de ello se encuentra en la naturaleza reglamentaria que ostentas estas normas provisiona-
les. Con toda claridad se afirma que «el mero transcurso de los plazos en cuestién (en el
caso seis meses para iniciar la adaptacién o revisién), no determina de modo automdtico
la desaparicién de la cobertura juridica [...] ni tampoco un desbordamiento automdtico
de los mismos causado por las circunstancias aludidas, sin que la ley establezca la con-
secuencia pretendida por la parte actora a que se viene haciendo referencia, todo ello de
conformidad con la doctrina general relativa a la vigencia temporal de las disposiciones
de cardcter general»®. La tesis de la adaptacién parece la mas convincente de las solu-
ciones posibles. Las normas siguen en vigor pese a no haberse aprobado el nuevo pla-
neamiento, aunque ello justifique la adopcién de otras medidas (la prérroga del plazo, la
colaboracién técnica y econdmica, etc.).

Asi lo ha entendido, por ejemplo, la legislacién canaria al clarificar que el plazo de
dos afios previsto para las ordenanzas provisionales insulares o municipales, es de adapta-
cién y no de vigencia: «Dichas ordenanzas permanecerdn vigentes mientras se produzca
la adaptacién de los instrumentos de ordenacién correspondientes, sin perjuicio de la
obligacién de las Administraciones competentes de proceder a dicha adaptacién en un
plazo méximo de dos afios» (art. 93.2 del Reglamento de Planeamiento de Canarias) *°.
No obstante, en otras Comunidades Auténomas, cabria entender que se pueda tratar de
un plazo de vigencia. Esta solucién como parece deducirse de la contundencia utilizada,
por ejemplo, por el legislador gallego, al sefialar que el respeto a los plazos «es requisito
inexcusable para el mantenimiento de la vigencia».

Las consecuencias de una y otra opcién son muy importantes, puesto que de en-
tenderse como un periodo de vigencia volverfa a recuperar su eficacia el planeamiento
obsoleto, que es lo que se trata de evitar. Con ello se complicaria ain mds si cabe la
situacién, haciendo mds dificil la determinacién del Derecho aplicable y creando una
mayor inseguridad juridica en la zona afectada.

En cualquier caso, la Administracién viene obligada a abordar la elaboracién de un
nuevo planeamiento tras la aprobacién de esas normas provisionales o transitorias. Este
es un requisito ineludible. La Administracién no puede vivir eternamente de las rentas
de la transitoriedad. Tal y como destacan MENENDEZ REXACH e IGLESIAS GONZALEZ, «el
ejercicio de esta facultad estd vinculado a la revisién del planeamiento suspendido, que
corresponde al municipio competente. De ahi que las normas que debe dictar el propio
6rgano que dispuso la suspensién sean “transitorias”, como expresamente se las califica.

4 STSJ de Canarias de 18 de noviembre de 2016 (JUR 2017, 70972). En el supuesto se trataba de sus-
pender la vigencia de las determinaciones del PIOT de Fuerteventura y de las Normas Subsidiarias de La Oliva
para un émbito concreto con la finalidad de posibilitar la implantacién de una estacién depuradora, establecien-
do unas normas sustantivas transitorias y otorgando un plazo de seis meses al Cabildo y al municipio para que
adaptaran su planeamiento, plazo en el que no se inicié dicha adaptacién.

%0 Decreto 181/2018, de 26 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento de
Canarias.
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Por ello, no serfa admisible la suspensién y posterior aprobacién de las Normas, con
intencién de mantenerlas indefinidamente, al margen del proceso de revisién. Este seria
un uso “torticero” de la facultad de suspensién, como lo califica en varias ocasiones el
Tribunal Supremo»°'. En el caso objeto de estudio, puede afiadirse que este dato serd in-
cluso relevante al objeto de valorar el comportamiento fraudulento de la Administracién
en el cumplimiento de la sentencia (si no se aborda, se aborda tardfamente...).

VII. LIMITES DERIVADOS DE LA EJECUCION DE LA SENTENCIA

Al margen de los requisitos sustantivos y formales que deban cumplir estas normas,
en el contexto en el que son analizadas, es decir, tras la anulacién de un plan para evitar
que recupere la vigencia el planeamiento anterior desfasado, no puede perderse de vista
que precisamente dicha anulacién opera como limite también a las posibilidades de ac-
tuacién que se persiguen a través de tales normas. En otras palabras, las normas provisio-
nales o transitorias se someten al control judicial en ejecucién de la sentencia anulatoria
del plan, incidente en el que se puede verificar por el juzgador si las mismas han sido
aprobadas con la finalidad fraudulenta de evitar el fallo anulatorio del plan. Debe recor-
darse en este sentido lo preceptuado por la ley jurisdiccional al sefialar que «serdn nulos
de pleno Derecho los actos y disposiciones contrarios a los pronunciamientos de las
sentencias, que se dicten con la finalidad de eludir su cumplimiento» (art. 103.4 L]) 2.

Unas normas provisionales que se limitaran, por ejemplo, a reproducir lisa y lla-
namente el planeamiento anulado, tendrfan muchas posibilidades de ser anuladas, al
entenderse que se han dictado con aquella finalidad fraudulenta. Esas normas no pueden
ser, indiscriminadamente, por asi decirlo, un simple copia y pega de las normas anula-
das. En cualquier caso, siempre es compleja la aplicacién de la cldusula prevista en el
transcrito articulo.

Por el contrario, habrd que valorar multiples aspectos, tales como el nivel de conso-
lidacién urbanistica alcanzada, el tiempo transcurrido, la disconformidad con el planea-
miento que pudiera recobrar la vigencia, si las obras estdn en ejecucién o no, el alcance
del fallo en relacién con determinadas zonas, el nimero de personas afectadas, la suspen-
sién de determinados dmbitos para evitar no condicionar el futuro modelo, el cardcter
de normas minimas o indispensables de tales normas, etcétera.

Por tal motivo, los términos en que se expresa la legislacion gallega podrian plantear
algunas dudas constitucionales al sefialar que «la ordenacién provisional que se propon-

51 A. MENENDEZ REXACH y E. IGLESIAS GONZALEZ, Lecciones de Derecho Urbanistico de la Comunidad de
Madyrid, Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, p. 121.

52 Una de las aportaciones esenciales en esta materia, con un amplio estudio de la jurisprudencia y el
planteamiento seguido en otros paises, G. GEIS I CARRERA, La ejecucion de las sentencias urbanisticas, 2.2 ed.,
Atelier, Barcelona, 2013; mds reciente, J. AGUDO GONZALEZ (coord.), Nulidad de planeamiento y ejecucion de
sentencias, Bosch, Barcelona, 2018.
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ga para el dmbito afectado deberd ser coincidente con la prevista para ese 4mbito en el
instrumento de ordenacién anulado y, en su caso, en sus instrumentos de desarrollo».
Unicamente se permitirdn «las modificaciones que sean necesarias para adaptar la regu-
lacién al contenido de las sentencias judiciales que se refieran al dmbito afectado», asi
como a otras cuestiones (informes sectoriales, informacién publica, tramitacién am-
biental).

En consecuencia, sin perjuicio de que esa misma legislacién establece que tales nor-
mas deberdn respetar las sentencias firmes que declaren la nulidad de los instrumentos
de planificacién urbanistica (art. 84. Dos de la Ley 2/2017), como no podria ser de otra
manera, concibe las normas provisionales como la reproduccién de la normativa anu-
lada para el 4mbito afectado, que podria verse modificada por algunas circunstancias.
Es precisamente la reproduccién de lo anulado sin matices lo que puede precisamente
invalidar aquella normativa provisional.

VIII. VALORACION GENERAL A MODO DE DECALOGO

Primera. Las normas provisionales o transitorias, aunque nacieron inicialmente
vinculadas a los procesos de revision o modificacién del planeamiento para afrontar
el transito de la ordenacién que se pretende superar y la nueva ordenacién, acogieron,
primero por via jurisprudencial y después en la legislacién autonémica, los supuestos en
los que se debe suspender el planeamiento que recobra la vigencia tras la anulacién de un
plan. Se trata de evitar los efectos negativos o indeseables, derivados de la obsolescencia
de aquella ordenacidn reviviscente en relacién con la realidad existente.

Segunda. En términos generales esas normas provisionales pueden cubrir todas
las exigencias del planeamiento al sustituyen provisionalmente, con vigencia indefinida
hasta la aprobacién del nuevo plan.

Tércera.  No obstante lo anterior, algunas leyes autonémicas incorporan limitacio-
nes en su dmbito material, reduciendo su contenido por diversas vias.

Cuarta.  Ello genera dos modelos diferentes de normas provisionales o transitorias:
uno amplio que permite todo lo que pueda hacer el plan al que se sustituye transito-
riamente; el otro restringido, fruto de la autolimitacién que se impone la legislacién
autondmica.

Quinta. No existe un procedimiento estidndar aplicable a todas las normas transi-
torias o provisionales (aunque tampoco lo existe respecto del resto de normas urbanisti-
cas). Hay unos requisitos claros y comunes aplicables a todas ellas (informacién publica,
audiencia a municipios, evaluacién ambiental, informes sectoriales, publicidad) y otros
que estardn en funcién de su contenido (informe de sostenibilidad econémica, resumen
ejecutivo, etc.).

Sexta. Cuanto mds complejo y ambicioso sea el contenido de estas normas, mds se
tardard en abordar la situacién derivada de la anulacién del plan, mds requisitos formales
habra que cumplir y mds vulnerables se convertirdn respecto a su impugnacién judicial.
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Séptima.  En el enjuiciamiento de estas normas, se aprecian los mismos problemas
que podriamos encontrar respecto de otros planes. Los vicios formales son muy impor-
tantes sin que, a falta de una regulacién clara de su configuracién, se sepa cudles son los
que deben cumplirse exactamente.

Octava. La Administracién viene obligada a elaborar un nuevo planeamiento que
sustituya y derogue esas normas provisionales. En términos generales, los plazos para
elaborarlos se entenderdn como plazos de adaptacion, salvo algunos supuestos en los que
los mismos puedan calificarse de vigencia.

Novena.  Se puede controlar la legalidad de estas normas en la ejecucion de la sen-
tencia que anulé el plan que ha servido de base para adoptar estas normas provisionales.
Si se aprecia que tales normas se han dictado con una finalidad fraudulenta, serdn nulas
de pleno Derecho.

Décima.  En definitiva, las normas provisionales o transitorias no resuelven el pro-
blema de fondo del planeamiento: la anulacién masiva del mismo por la interpretacién
que se realiza de la nulidad de pleno Derecho. En ese contexto, es tinicamente un balén
de oxigeno que permite afrontar la grave situacién que se genera. Aunque tampoco que-
dan blindadas a aquella nulidad, como la experiencia nos ensefa.
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