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[ ABbS1RAUIL ]

Traditionally, acts or works on land have been subject to a prior municipal
intervention regime, maintaining the principle of general submission to
planning permission for both private individuals and public
administrations. However, there are actions promoted by the General State
Administration that are excluded from being subject to planning
permission.

These actions are major public works of general interest and those
regulated in the tenth Additional Provision of Royal Legislative Decree
7/2015 of the Law on Land and Urban Rehabilitation, applicable to
actions promoted by the General State Administration in situations of
urgency or exceptional public interest. This provision has undergone a
recent modification, introduced by Royal Decree-Law 35/2020, on urgent
measures to support the tourism, hotel and catering and commerce sector
and on taxation, approved as a measure to deal with the crisis caused by
the global pandemic COVID-19, which has put the debate back on the
table.

Keywords: General State Administration, works, municipal
intervention, urgency or exceptional public interest, urban license.

[ RESUNEN ]

Tradicionalmente, los actos u obras sobre el suelo han estado sometidos a
un régimen de intervencién municipal previo, manteniendo el principio de
sometimiento general a licencia urbanistica tanto para particulares como
para las administraciones publicas. Sin embargo, existen actuaciones
promovidas por la Administracion General del Estado que estan excluidas
del sometimiento a licencia urbanistica.

Estas actuaciones son las grandes obras publicas de interés general y las
reguladas en la Disposicion Adicional décima del Real Decreto
Legislativo 7/2015 de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aplicable
a las actuaciones promovidas por la Administracion General del Estado en
situaciones de urgencia o excepcional interés publico. Esta disposicion ha
sufrido una modificacion reciente, introducida por el Real Decreto-ley
35/2020, de medidas urgentes de apoyo al sector turistico, la hosteleria y
el comercio y en materia tributaria, aprobado como medida para atender a
la crisis provocada por la pandemia mundial COVID-19, que ha vuelto a a
poner el debate sobre la mesa.

Palabras clave: Administracion General del Estado, obras,
intervencion municipal, urgencia o excepcional interés publico,
licencia urbanistica.
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1. INTRODUCCION.

Tradicionalmente, los actos de uso y construccion del suelo -también subsuelo y vuelo-
han sido objeto de control municipal, mediante licencias urbanisticas, comunicaciones
previas o declaraciones responsables. Aunque se sigue manteniendo el principio general
de sometimiento a licencia urbanistica, tanto para particulares como para las
administraciones publicas, existen determinadas actuaciones promovidas por la

Administracion General del Estado que estan exentas de licencia urbanistica.

Por lo tanto, este trabajo tiene como objeto el estudio del régimen al que se encuentran
sometidas las actuaciones promovidas por la Administraciéon General del Estado en
casos de urgencia o excepcional interés publico y las grandes obras publicas de interés
general. Es por ello que, ademas de la legislacion antecedente, analizaremos la
Disposicion Adicional décima del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Suelo y Rehabilitacion Urbana, que
establece el procedimiento al que estan sometidas las primeras. También estudiaremos
las grandes obras publicas de interés general y la exclusion de licencia urbanistica que

suponen ambas actuaciones.

Asimismo, analizaremos la modificacion introducida a la Disposicion Adicional décima
del TRLSRUI1S5 por el Real Decreto-ley 35/2020, de 22 de diciembre, de medidas
urgentes de apoyo al sector turistico, la hosteleria y el comercio y en materia tributaria,
dictado como consecuencia de los resultados producidos por la pandemia mundial

COVID-19.

2. LEGISLACION REGULADORA DE LAS ACTUACIONES PROMOVIDAS
POR LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO.

La legislacion urbanistica regula tanto el control sobre las actuaciones promovidas por

los particulares, como el de las actuaciones promovidas por las administraciones

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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publicas. De esta forma, en palabras de CHOLBI CHAHA! “no se quebraria el
principio general de cualquier acto sometido a previa licencia, con independencia de la
naturaleza publica o privada del dominio, salvo para aquellos casos justificados en que

intervengan otros intereses generales”.

En este caso, nos centraremos en los supuestos relativos a obras o actuaciones
urbanisticas promovidas por las Administraciéon General del Estado, que son las que

constituyen el objeto principal de estudio.
2.1. Antecedentes.

La regulacion juridica de las obras o actuaciones urbanisticas promovidas por las
Administraciones Publicas cuenta con una larga trayectoria en el Ordenamiento juridico

urbanistico.

El punto de partida es la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana, que establecia un régimen muy simple, sin plazos, basado en la
notificacion por parte del Ayuntamiento de la conformidad o disconformidad de los
actos proyectados con los Planes de ordenacion, elevando la decision al Consejo de
Ministros en caso de disconformidad. Dicha regulacion se establecia en el articulo 167

en los siguientes términos:

“l. Cuando los actos relacionados en el articulo ciento sesenta y cinco se
proyectaren por algun organo del Estado, el titular del mismo lo pondrd
previamente en conocimiento del Ayuntamiento, el cual debera notificarle la

conformidad o disconformidad con los Planes de ordenacion.

2. En caso de disconformidad, la ejecucion del proyecto se someterda a decision

del Consejo de Ministros”.

I CHOLBI CHACHA, F.A.: El Régimen de la comunicacion previa, las licencias de urbanismo
v su procedimiento de otorgamiento. Ed: Wolters Kluwer Espafia, S.A., Madrid, 2018, pag. 196.
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Luego, la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana introdujo la sujecion a previa licencia municipal de los actos
promovidos por organos del Estado o Entidades que administrasen bienes estatales.
Asimismo, afiadi6 un régimen especial, sembrando dudas entre la doctrina y
jurisprudencia, que regulaba los casos de urgencia o excepcional interés publico,
otorgando un plazo para que el Ayuntamiento notificara la conformidad o
disconformidad del proyecto determinado con el planeamiento urbanistico vigente y
manteniendo la elevacion al Consejo de Ministros en caso de disconformidad con el
mismo. Esta regulacion venia establecida en el apartado segundo del articulo 167 en los

siguientes términos:

“Uno. Los actos relacionados en el articulo ciento sesenta y cinco que se
promuevan por organos del Estado o Entidades de derecho publico que

administren bienes estatales, estardan igualmente sujetos a licencia municipal.

Dos. Cuando razones de urgencia o excepcional interés publico lo exijan, el
Ministro competente, por razon de la materia, podrd acordar la remision al
Ayuntamiento correspondiente del proyecto de que se trate, para que en el plazo
de un mes notifique la conformidad o disconformidad del mismo con el

planeamiento urbanistico en vigor.

En caso de disconformidad, el expediente se remitira por el Departamento
interesado al Ministro de la Vivienda, quien lo elevara al Consejo de Ministros,
previo informe de la Comision Central de Urbanismo. El Consejo de Ministros
decidira si procede ejecutar el Proyecto, y en este caso ordenara la iniciacion del
procedimiento de modificacion o revision del planeamiento, conforme a la

tramitacion establecida en esta Ley.”.

Tras esto, el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, regulaba la

materia en cuestion en su articulo 244, que introdujo como novedad que los actos

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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promovidos por las Administraciones publicas estarian sujetos a licencia municipal si
asi se requeria por la legislacion aplicable, esto significaba que “la regla general de
sujecion a licencia de todos los actos a que se refieren los articulos 242.1 LS§92 y 178.1
LS76 quebraba en los supuestos que se refiriesen a actos de las Administraciones
Publicas en los que tal licencia no se requiriese por asi disponerlo la legislacion

aplicable’.

Asimismo, afiade un nuevo apartado que prevé la figura de la suspension, que otorga al
Ayuntamiento la facultad de suspender las obras en cuestion en los términos
establecidos, a excepcion de los casos en que se trate de obras que afecten a la defensa

nacional. Este articulo quedo redactado de la siguiente forma:

“1. Los actos relacionados en el articulo 242 que se promuevan por organos de
las Administraciones publicas o Entidades de derecho publico que administren
bienes de aquéllas, estaran igualmente sujetos a licencia municipal, si asi se

requiere por la legislacion.

2. Cuando razones de urgencia o excepcional interés publico lo exijan, el
Ministro competente por razon de la materia podra acordar la remision al
Ayuntamiento correspondiente del proyecto de que se trate, para que en el plazo
de un mes notifique la conformidad o disconformidad del mismo con el

planeamiento urbanistico en vigor.

En caso de disconformidad, el expediente se remitira por el Departamento
interesado al Ministro de Obras Publicas y Transportes, quien lo elevara al
Consejo de Ministros, previo informe sucesivo del organo competente de la
Comunidad Autonoma, que se debera emitir en el plazo de un mes, y de la
Comision Central del Territorio y Urbanismo. El Consejo de Ministros decidira si

procede ejecutar el proyecto, y en este caso, ordenard la iniciacion del

2 CASTELAO RODRIGUEZ, I.: Las licencias urbanisticas en la legislacion estatal y en la
legislacion wurbanistica de Canarias, en AA.VV SANCHEZ GOYANES, E.: Derecho
Urbanistico de Canarias. Ed. Wolters Kluwer Espafia S.A., Madrid, 2009, pag. 1085.

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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procedimiento de modificacion o revision del planeamiento, conforme a la

tramitacion establecida en la legislacion urbanistica.

3. El Ayuntamiento podra en todo caso acordar la suspension de las obras a que
se refiere el numero 1 de este articulo cuando se pretendiesen llevar a cabo en
ausencia o en contradiccion con la notificacion, de conformidad con el
planeamiento y antes de la decision de ejecutar la obra adoptada por el Consejo
de Ministros, comunicando dicha suspension al organo redactor del proyecto y al

Ministro de Obras Publicas y Transportes, a los efectos prevenidos en el mismo.

4. Se exceptuan de esta facultad las obras que afecten directamente a la defensa
nacional, para cuya suspension debera mediar acuerdo del Consejo de Ministros,
previa propuesta del Ministro de Obras Publicas y Transportes, a solicitud del

Ayuntamiento competente e informe del Ministerio de Defensa.

5. El régimen establecido en los numeros 2 y 3 de este articulo serd de aplicacion
a las Comunidades Autonomas, con intervencion de los organos correspondientes

de las mismas”.

Luego, la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones mantuvo la
vigencia sin alteracion de los apartados segundo, tercero y cuarto del articulo 244 del
TRLS92, citado anteriormente. Méas tarde, estos apartados del articulo 244 del TRLS92
que aun estaban vigentes, fueron derogados por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de
20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo, como resultado
de la refundicion llevada a cabo por la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo. De esta
forma, la materia en cuestion quedaba regulada en la Disposicion Adicional décima del
TRLS 2008 con algunos matices, y circunscrita inicamente a los actos promovidos por
la Administracion General del Estado o sus Organismos Publicos ya que los actos
promovidos por las Comunidades Auténomas se encuentran regulados por la normativa
especifica de las mismas, muy similar a la normativa estatal o incluso con remision a

esta. Asi se establecia en los siguientes términos:

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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“l. Cuando la Administracion General del Estado o sus Organismos Publicos
promuevan actos sujetos a intervencion municipal previa y razones de urgencia o
excepcional interés publico lo exijan, el Ministro competente por razon de la
materia podrad acordar la remision al Ayuntamiento correspondiente del proyecto
de que se trate, para que en el plazo de un mes notifique la conformidad o

disconformidad del mismo con la ordenacion urbanistica en vigor.

En caso de disconformidad, el expediente se remitira por el Departamento
interesado al Ministro de Vivienda, quien lo elevara al Consejo de Ministros,
previo informe del organo competente de la Comunidad Autonoma, que se deberd
emitir en el plazo de un mes. El Consejo de Ministros decidira si procede ejecutar
el proyecto, y en este caso, ordenara la iniciacion del procedimiento de alteracion
de la ordenacion urbanistica que proceda, conforme a la tramitacion establecida

en la legislacion reguladora.

2. El Ayuntamiento podra en todo caso acordar la suspension de las obras a que
se refiere el apartado 1 de este articulo cuando se pretendiesen llevar a cabo en
ausencia o en contradiccion con la notificacion, de conformidad con la
ordenacion urbanistica y antes de la decision de ejecutar la obra adoptada por el
Consejo de Ministros comunicando dicha suspension al organo redactor del

proyecto y al Ministro de Vivienda, a los efectos prevenidos en el mismo.

3. Se exceptuan de esta facultad las obras que afecten directamente a la defensa
nacional, para cuya suspension debera mediar acuerdo del Consejo de Ministros,
a propuesta del Ministro de Vivienda, previa solicitud del Ayuntamiento

competente e informe del Ministerio de Defensa”.

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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2.2. Legislacion actual.

2.2.1. Legislacién autondémica de Canarias.

Segln lo establecido en el apartado primero del articulo 334 de la Ley 4/2017, de 13 de
julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias, las actuaciones
sujetas a licencia que se promuevan por las administraciones publicas también estaran

sujetas al régimen de intervencion.

Anade esta disposicion, en su apartado cuarto, que en caso de que la actuacidon sea
promovida por la Administracion del Estado se sujetard a las prescripciones legales que
le sean aplicables, esto es, tanto la legislacion autonémica como la estatal y por tanto, la
Disposicion Adicional décima del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,

por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

2.2.2. Legislacidn estatal.

La Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas,
modifico algunos preceptos del TRLSOS8, surgiendo como consecuencia la necesidad de
dictar un nuevo Texto Refundido, dando lugar al TRLSRUI1S5, que contiene la
regulacion legal estatal de las actuaciones promovidas por la Administracion General
del Estado en casos de urgencia o excepcional interés publico en su Disposicion

Adicional décima.

3. EL REGIMEN GENERAL DE EXIGENCIA DE LICENCIA URBANISTICA:
SUPUESTOS Y EXCLUSIONES.

El Tribunal Supremo explicaba en su Sentencia de 18 de diciembre de 20023: “Como es
de sobra conocido, el instrumento normalmente necesario para la ejecucion de
cualquier obra, es la previa obtencion de la correspondiente licencia municipal [...]

incluidas naturalmente las obras promovidas por las Administraciones Publicas. Como

3 STS (Sala de lo Contencioso) de 18 de diciembre de 2002 (rec. nim. 1402/2000).

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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excepcion a este procedimiento general, el articulo 244.2 de la Ley suelo de 1992 [...]
establece un procedimiento excepcional, a través del cual se pueden autorizar obras
promovidas por organos de las Administraciones Publicas, cuando existan razones de

urgencia o excepcional interés publico”.

Como bien sabemos, como norma general, los usos del suelo estan sujetos al régimen
general de licencia urbanistica, sin embargo, constituyen una excepcion a este régimen
el procedimiento establecido en la DA10* del TRLSRUI1S5 y las grandes obras publicas
de interés general. Al objeto de conocer lo que supone la exclusion de licencia

urbanistica, estudiaremos su régimen general.
3.1. Licencia urbanistica.

En palabras de CASTELAO RODRIGUEZ4, tradicionalmente, se ha venido
considerando a las licencias urbanisticas como ‘“ejemplo tipico de los actos de
autorizacion administrativa, es deciv, como ejemplo de actos administrativos de
comprobacion previa de que la actividad urbanistica pretendida es posible autorizarla
porque el solicitante ha cumplido los deberes urbanisticos legalmente exigibles para

poder ejercer tal actividad con antelacion a dicha comprobacion”.

DE LA CONCHA BERGILLOSS las define como “actos de autorizacion del ius
aedificandi o de otros usos del suelo, para que sean ejecutados conforme al interés

general representado por el ordenamiento urbanistico”.

Asimismo, la Jurisprudencia ha venido definiendo las licencias urbanisticas en

diferentes sentencias®, algunas de las cuales establecen lo siguiente:

4 CASTELAO RODRIGUEZ, J.: op. cit., pag. 1001.

5 DE LA CONCHA BERGILLOS, C.: Las licencias urbanisticas en VILLAR ROJAS, F.J:
Derecho Urbanistico de Canarias, Ed. Aranzadi S.A.U., Madrid, 2010, pag. 442.

6 Las SSTS que se citan han sido tomadas de las citadas por CASTELAO RODRIGUEZ, J.:
op.cit., pag. 1002.

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es
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“...la licencia es un acto administrativo que no confiere derechos, sino que se limita
a otorgar autorizacion para realizar un acto permitido, con vistas a controlar si se
cumplen o no las condiciones requeridas por normas urbanisticas preexistentes,
disposiciones a las que los Ayuntamientos habran de ajustarse en el doble sentido de
tener que denegar las licencias de obras que se opongan a tales disposiciones y

tener que conceder las que a los mismos se acomoden”.”

“La concesion de licencia urbanistica constituye un acto de autoridad, por el cual se
remueven los obstaculos que impiden el libre ejercicio de un derecho siempre que

este ejercicio no ponga en peligro el interés protegido por el ordenamiento”.$

De lo anteriormente expuesto, podemos concluir que la licencia urbanistica es un acto
de comprobacion previa por parte de la Administracion municipal al fin de verificar que
la actividad urbanistica proyectada cumple las condiciones exigidas por el ordenamiento

urbanistico para ser autorizada.

La competencia para el otorgamiento de las licencias urbanisticas corresponde a los
ayuntamientos y su procedimiento viene regulado en la legislaciéon urbanistica
autonomica, en este caso en la Ley Suelo y Espacios Naturales Protegidos de Canarias®,

aunque debe ajustarse a aspectos generales establecidos en la legislacion estatallo.
3.2. Actos sujetos a licencia urbanistica.

En este apartado analizaremos los actos sujetos a licencia urbanistica seglin lo dispuesto

en la legislacion basica estatal y en la legislacion autonomica de Canarias.

7 STS (Sala de lo Contencioso) de 7 de octubre de 1988 (roj: STS 6890/1988)
8 STS (Sala de lo Contencioso) de 8 de julio de 1989 (roj: STS 4093/1989).

9 Vid. Articulos 342 y ss. de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales
Protegidos de Canarias.

10 La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comuin de las
Administraciones Publicas.
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3.2.1. Legislacidn estatal.

En cuanto a legislacion basica estatal, en primer lugar, el Texto Refundido de la Ley del
Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, actualmente
derogado, regulaba la necesidad de sujecion a licencia de todo acto de edificacion. En
segundo lugar, el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley del Suelo, también derogado actualmente, establecia en su
articulo 8 la necesidad de autorizacion de cualquier acto de edificacion. Finalmente, la
regulacion basica estatal actual, que viene contemplada en el articulo 11.3 del Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, dispone que todo acto de edificacion
requerird del acto de conformidad, aprobacion o autorizacién administrativa que sea
preceptivo, de conformidad con la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica,

esto en referencia a legislacion autonémica segiin aclara CHOLBI CHACHA, F.A.!1.

3.2.2 Legislacion autondmica de Canarias.

Las legislaciones urbanisticas autonomicas regulan los actos sujetos a licencia
urbanistica. El andlisis pormenorizado del contenido normativo de las legislaciones
autonémicas realizado por CHOLBI CHACHA, F.A.12, concluye que los grupos de

normas que regulan los actos sujetos a licencia es de sistemadtica parecida.

En este caso, nos centraremos en la Comunidad Auténoma de Canarias que ha
establecido una lista no cerrada de actuaciones sujetas a licencia urbanistica en el
articulo 330 de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales

Protegidos de Canarias.

11 CHOLBI CHACHA, F.A.: op. cit., pag. 174.
12 [dem, pp. 175-191.
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La lista contiene, por un lado, los actos que segun la legislacion basica estatall? estan
sujetos a licencia urbanistica, entre los cuales encontramos las parcelaciones,
segregaciones u otros actos de division de fincas; los desmontes, las explanaciones, los
abancalamientos y aquellos movimientos de tierra que excedan de la practica ordinaria
de labores agricolas; las obras de construccion, edificacion e implantacion de
instalaciones de nueva planta; la ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones
similares, provisionales o permanentes; la tala de masas arboreas o de vegetacion
arbustiva en terrenos incorporados a procesos de transformacion urbanistica y cuando

dicha tala se derive de la legislacion de proteccion de dominio publico.

Asimismo, estan sujetas a licencia urbanistica las obras de ampliacion de toda clase de
construcciones, edificios e instalaciones y la modificacion general de la fachada o el
acristalamiento de terrazas existentes aféctate al conjunto de la fachada; la demolicion
de las construcciones, edificaciones e instalaciones, salvo las amparadas en una orden;
la constitucion y modificacion de complejo inmobiliario salvo que quede exonerada de
autorizacion; los actos de intervencion sobre edificios, inmuebles y ambitos protegidos
o catalogados por patrimonio histérico; la acumulacién de vertidos y el depdsito de
materiales ajenos a las caracteristicas propias del paisaje natural, salvo sujetas a otro

titulo o régimen; la apertura de caminos, asi como su modificacion o pavimentacion.

Ademas, quedan sujetas a licencia la construccion de presas, balsas, obras de defensa y
correccion de cauces publicos, vias publicas o privadas, puertos de abrigo, diques de
proteccion y defensa del litoral, accesos a playas, bahias y radas, y, cualquier tipo de
obra o usos similares que afecten a la configuracion del territorio; los actos de
construccion y edificacion en los puertos, aeropuertos y estaciones destinadas al
transporte terrestre, asi como en sus zonas de servicio; asi como las talas y abatimiento
de arboles que constituyan masa arborea, espacio boscoso, arboleda o parque, a

excepcion de las autorizadas en el medio rural.

13 Articulo 11.4 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana. BOE nim. 261, de 31 de octubre
de 2015.

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es

11



u Facultad de Derecho
Universidad de La Laguna

También se encuentran sujetas a licencia la legalizacion de cualquier actuacion sujeta a
licencia 0 a comunicacidn previa, salvo por defectos subsanables; la realizacién de usos
y construcciones de interés publico o social en suelo rastico; la instalacion de
andamiaje, maquinaria, griias y apeos sobre la calzada o sobre la acera si no se permite
un paso libre de 1,20 metros, en el ultimo caso; los usos y obras provisionales previstos

en el articulo 32 de la LSENPC.

Por ultimo, estan sujetas a licencia urbanistica las obras que se realicen en instalaciones,
construcciones, edificaciones e infraestructuras en situacion de fuera de ordenacion; la
habilitacion de edificaciones o instalaciones preexistentes para uso complementario de
vivienda de guarda y custodia de explotaciones agrarias; corrimientos y vallados
perimetrales y de proteccion que requieran cimentacion de profundad superior a
cincuenta centimetros y la realizacion de cualquier otra actuacion que segun la LSENPC

se someta al régimen de licencia urbanistica.

Finalmente, el apartado segundo de dicho articulo 330 de la LSENPC, establece que el
Gobierno de Canarias, mediante decreto, podra modificar la relacion de actuaciones
sujetas a licencia mencionadas anteriormente, entendiendo CHOLBI CHACHA F.A.14,
que se trata de un régimen flexible que permite al Gobierno de Canarias reasignar el
régimen autorizatorio de las distintas actuaciones variando su régimen autorizatorio de
licencia; comunicacion previa, otros titulos habitantes e incluso, las actuaciones exentas

de autorizacion.

14 CHOLBI CHACHA, F.A.: op, cit. pag. 181.
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3.3. Actos no sujetos a licencia urbanisticals.

Segun afirma CANO MURCIA, A.16, la declaracion responsable y la comunicacion
previa estan desplazando a muchos actos que hasta ahora estaban sujetos a licencia

urbanistica.

Aunque son las leyes de las Comunidades Autonomas la que disponen qué actuaciones
requieren de licencia, cudles podran pasar a meras declaraciones responsables y/o
comunicaciones previas e incluso quedar exentas de control municipal; lo cierto es que

estas decisiones autondmicas no se adoptan prescindiendo de los limites estatales.

Cuatro!7 de las diecisiete comunidades autonomas mantienen las licencias como la
técnica de intervencion administrativa principal, sin incluir otras técnicas como medio
alternativo a las licencias. Las once autonomias restantes!® han incluido en sus

normativas urbanisticas la comunicacion y/o declaracion responsable.

En el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias, la LSENPC distingue tres niveles
de intervencion publica: los que requieren de licencia, las actuaciones que se podran
realizar mediante la mera comunicacién previa, las actuaciones amparadas por otro

titulo habilitante y las actuaciones exentas de intervencion administrativa preventiva.

El articulo 331 de la LSENPC establece una lista de actuaciones y proyectos cuya
ejecucion estard exceptuada de licencia urbanistica y comunicacion previa. Se trata de

una sustitucion de la licencia urbanistica por autorizaciones de los proyectos

15 FRANCO ESCOBAR, S.E. Flexibilidad en los t;'tulos habitantes urbanisticos: de las
licencias a las actuaciones exentas en AAVV GONZALEZ SANFIEL A.M., Nuevo Derecho
Urbanistico: Simplificacion, Sostenibilidad, Rehabilitacion. Ed: Aranzadi, S.A.U., Navarra,
2020, pp. 569-579.

16 CANO MURCIA, A. Guia para la iniciacion al Derecho Urbanistico. Ed: Aranzadi, S.A.U.,
Navarra, 2020. pag. 89.

17 Se trata de las Comunidades Auténomas de: Madrid, Cantabria, Asturias y La Rioja.

18 Se trata de las Comunidades Auténomas de: Aragén, Baleares, Canarias, Castilla y Leon,
Castilla La Mancha, Catalufia, Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra y Valencia.
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determinados, que supone una menor intervencidbn municipal, pero sin suprimirla

completamente.

Estaran exceptuadas de licencia urbanistica y comunicacion previa las actuaciones
comprendidas en proyectos de urbanizacion, de obra publica o equivalente, amparadas
por acuerdo municipal que las autoricelas parcelaciones incluidas en los proyectos de
reparcelacion aprobados por la administracion municipal; los movimientos de tierra,
explanacion de terrenos, apertura, pavimentacion y modificacion de caminos rurales y la
tasa de masas arbdreas o vegetacion arbustiva que se ejecuten bajo intervencion de la
administracion forestal competente; las obras e instalaciones y sus usos, amparadas por
autorizacion ambiental integrada o por titulo habilitante; la extraccion de éridos y la
explotacion de canteras que cuenten con autorizacidon o concesion de la administracion
minera competente; las actuaciones sobre bienes de titularidad municipal promovidas
por terceros que cuenten con titulo habilitante otorgado por el ayuntamiento, cuando en
el expediente se haya verificado adecuacion a la legalidad urbanistica de la actuacion;
los proyectos de interés insular o autondmico; las actuaciones realizadas en
explotaciones ganaderas en aplicacion de la DA23?%; las obras de interés general para el
suministro de energia eléctrica sujetas a autorizacién excepcional por la legislacion en
materia de sector eléctrico; y la construccion, ampliacion, traslado, desmantelamiento y
modificacion sustancial de instalaciones de produccion de energia eléctrica a partir de
fuentes renovables cuando dichas actuaciones hayan obtenido autorizacion sectorial en
materia de energia y que el informe sea o se entienda favorable en cuanto a la

adecuacion del proyecto a la legalidad urbanistica.

La exoneracion de licencia urbanistica en dichos supuestos solo tendrd lugar si se
cumplen dos requisitos: por un lado, que en su tramitacion haya intervenido o podido
intervenir la administracion municipal competente, emitiendo su parecer sobre la
adecuacion de dichas actuaciones a la legalidad urbanistica; y por otro lado, que el
proyecto o actuacion aprobada o autorizada presente el suficiente grado de detalle para

que la administracion haya podido pronunciarse sobre la adecuacion a la legalidad
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urbanistica de su ejecucion y emplazamiento. Afiade el apartado cuarto del mismo
articulo que, en todo caso, la ejecuciéon de proyectos amparados en una orden de
ejecucion o de restablecimiento de la legalidad urbanistica estara exceptuada de

cualquier otro acto de control urbanistico.

Por otro lado, el articulo 332 de la LSENPC establece que estaran sujetas a
comunicacion previa, sin precisar licencia urbanistica, las obras de conservacion,
restauracion, reforma, rehabilitacion o reestructuracion de edificios o instalaciones,
mientras no afecten a edificios catalogados ni supongan incremento de volumen o
edificabilidad; las obras exteriores en edificios no catalogados, salvo modificacion
general de la fachada o acristalamiento de terrazas; primera ocupacion de las
edificaciones y las instalaciones, concluida su construccion; el cambio de uso de los

edificios y las instalaciones.

También estaran sujetos a comunicacion previa los vallados de obras, fincas y solares
que no requieran cimentacion de profundidad superior a cincuenta centimetros y su
reparacion o mantenimiento; la colocacion de carteles y vallas de publicidad y
propaganda, que segun la jurisprudencia citada anteriormente, quedaba sujeto a licencia;
el ajardinamiento, pavimentacion, implantacion de bordillos en espacios libres de

parcela salvo que se incluyan en areas o elementos protegidos.

Asimismo, la limpieza de terrenos; las actuaciones provisionales de sondeo de terrenos;
la apertura de zanjas y catas en terrenos privados; la instalacion de andamiaje,
maquinaria, gruas y apeos, salvo que apoyen sobre la calzada o cuando la ocupacion
sobre la acera no permita un paso libre de 1,20 metros; la ocupacion provisional para
aparcamientos en solares, parcelas o terrenos vacantes en suelo urbano, urbanizable o
ristico comun; y las actuaciones relativas a las actividades agrarias establecidas en el

propio articulo.

Finalmente, la implantacion de instalaciones de produccion eléctrica a partir de fuentes

renovables de potencia no superior a 100kW en suelo urbano y urbanizable; el
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aislamiento térmico de edificaciones existentes; la instalacion de dispositivos
bioclimaticos en fachadas o cubiertas de edificaciones existentes: la centralizacion o
dotacién de instalaciones energéticas comunes y fuentes de energias renovables, en
fachadas o cubiertas que no supongan modificacion general; la realizacion de obras en
zonas comunes al objeto de lograr un uso mas eficiente de energia eléctrica y suministro
de agua; la instalacion de placas solares térmicas y placas fotovoltaicas sobre la cubierta
de edificios; la instalacion de puntos de recarga para vehiculos eléctricos; cualquier otra
actuacion que no esté sujeta a licencia ni a otro titulo de intervencion de los previstos, ni

esté exonerada de intervencion administrativa previa.

Cabe afiadir que, el apartado cuarto del articulo 332 LSENPC establece que la
legalizacion de las actuaciones que, sujetas a comunicacion previa, se hayan realizado
contraviniendo la legalidad, solo podra realizarse a través de licencia urbanistica, salvo

que se trate de la mera subsanacion dentro del plazo concedido.
3.4. Actos exentos.

Por regla general, los usos y las actividades que se pueden ejercer sobre el suelo, ya sea
publico o privado, estan sometidos a algun mecanismo de intervencidon. Sin embargo,
existen actos promovidos por AAPP que no estan sujetos a licencia previa por
establecerlo asi la normativa legal urbanistica de aplicacion. Canarias es una de las dos
comunidades autébnomas, ademas de Valencia, que recoge de manera expresa en su
legislacion urbanistica la posibilidad de realizar actuaciones de transformacion o uso del
suelo que no requieren la obtencion previa de titulo alguno de intervencion

administrativald.

De esta forma, el art. 333 de la LSENPC establece que no estardn sujetas a titulo o
requisito habilitante: las actuaciones auxiliares a una obra autorizada que no supongan
modificacién ni ampliacion del proyecto autorizado; la preparacion y roturacion de

terrenos, la instalacion de riego, las reparaciones y trabajos de mantenimiento de las

19 FRANCO ESCOBAR, S.E. op. cit., pp. 583 y 584.
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infraestructuras y construcciones vinculadas a la agricultura, en el marco de la practica
ordinaria de labores agricolas, que no sea subsumible en las actuaciones sujetas a acto
autorizatorio o a comunicacion previa; las obras de conservacion o reforma para
sustitucion de acabados interiores o exteriores de una vivienda o local; la transmision de
la titularidad de licencias o cambio de promotor en actuaciones objeto de comunicacion
previa, sin perjuicio, de la obligatoriedad de su puesta en conocimiento a la

Administracion.

En cuanto a las actuaciones promovidas por las Administraciones publicas canarias, el
apartado segundo del articulo 334 LSENPC afiade que no estaran sujetos a licencia ni a
comunicacion previa los actos de construccion, edificacion y uso del suelo, incluidos en
los proyectos de obras y servicios publicos de cualquiera de las administraciones
publicas canarias, sujetos al régimen de cooperaciéon previsto en el articulo 19
LSENPC20. En estos supuestos, la resolucion del procedimiento de cooperacion
legitimara la ejecucion de los actos mencionados, siempre que el ayuntamiento hubiera
manifestado la conformidad del proyecto a la legalidad urbanistica dentro del plazo de
un mes, o de quince dias en caso de urgencia, o hubiera dejado transcurrir tales plazos

sin pronunciamiento alguno al respecto.

Asimismo, el articulo 19 LSENPC establece que los proyectos de obras o servicios
publicos de la Administracion autonémica o de las islas -cabildos insulares- referidos a
la construccion, edificacion o uso del suelo, aunque afecten al territorio de un solo

municipio, se tramitardn con arreglo al articulo 334, mencionado anteriormente.

20 Vid. Articulo 19 de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales
Protegidos de Canarias. BOE num. 216, de 8 de septiembre de 2017.
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3.5 Otros supuestos de exclusion de licencia urbanistica: Las obras publicas de

interés general.

Ademas de los sefialados anteriormente, podemos diferenciar otras actuaciones que
tampoco estan sujetas a la obtencion de licencia urbanistica previa, ya sea por

disponerlo asi la legislacion o por la naturaleza de dichas actuaciones.

La magnitud de las actuaciones proyectadas constituye un elemento para determinar si
es necesario el sometimiento a licencia urbanistica municipal, independientemente del
caracter publico o privado del suelo. Hablamos de las grandes obras publicas de interés

general, que han quedado exentas de obtencion de licencia urbanistica.

A pesar de haber quedado exentas de obtencion de licencia, la intervencién municipal
se realiza a través de otros procedimientos legitimos y por lo tanto, no se menoscaba la
garantia constitucional de autonomia local?! que “ha de ser entendida como un derecho
de la comunidad local a participar a través de organos propios en el gobierno y
administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta
participacion en funcion de la relacion entre intereses locales y supralocales dentro de

tales asuntos o materias’'?2.

El TC2 ha declarado que la autonomia local goza de una garantia institucional con un
contenido minimo que el legislador debe respetar y més alla de ese contenido minimo,
permite configuraciones legales diversas, que serdn validas siempre que respeten dicha
garantia institucional. Por tanto, “no puede considerarse que atente contra la autonomia
que garantiza el art. 137 CE el que el legislador disponga que, cuando existan razones
que asi lo justifiquen, la intervencion municipal se articule por medio de otros

procedimientos adecuados para garantizar el respeto a los planes de ordenacion

21 Vid. Articulos 137 y 140 Constitucion Espafiola de 1978.
22 STC 32/1981 de 28 de julio (BOE ntim. 193, de 13 de agosto de 1981).
23 STC 17/1989 de 19 de octubre (BOE niim. 267, de 7 de noviembre de 1989).
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urbanistica”?¥. Como ejemplo, la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector
ferroviario.?> establece que las obras de construccidn, reparacion o conservacion de
lineas ferroviarias tendran la consideracion de obras de interés general y no estaran
sometidas a previa obtencion de licencia urbanistica. Sin embargo, la obtencion de
licencia queda sustituida, produciéndose la intervencion municipal mediante el

sometimiento a previo informe sobre la adecuacion de los proyectos.

En cuanto al concepto de interés general, la STS de 18 de mayo de 20202¢ explicaba que
aparece en plural en la CE al determinar en su articulo 103.1, que “la Administracion
Publica sirve con objetividad los intereses generales...” y que en su articulo 149.1.24,
fija como competencia exclusiva del Estado las “obras publicas de interés general o

cuya realizacion afecta a mas de una Comunidad Autonoma”.

Para diferenciar cuando estamos ante una obra publica de interés general, la
jurisprudencia ha establecido un criterio que distingue dos conceptos: el concepto de
“Ordenacion del Territorio” y el concepto de “Ordenacion Urbanistica en sentido
estricto o Urbanismo”. El Tribunal Supremo?” incluye en el primer concepto “aquellas
grandes obras o construcciones de marcado interés publico que siendo de competencia
estatal, por su gran trascendencia para la sociedad, no pueden quedar frustradas por
la voluntad municipal” y afiade que “tales obras exceden, por su relevancia, de las
previstas en el parrafo segundo del articulo 180 de la Ley de Régimen del Suelo
[materia regulada en la actual DA10* TRLSRUI1S5], concretando que, para ellas no

resulta necesaria la licencia municipal”.

24 STC 40/1998 de 19 de febrero (BOE num. 65, de 17 de marzo de 1998).

25 Vid. Articulo 7 de la Ley Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario.
26 STS (Sala de lo Contencioso) de 18 de mayo de 2020 (rec. nim. 5668/2017)

27 STS (Sala de lo Contencioso) de 28 de septiembre de 1990 (roj: STS 6690/1990).
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3.5.1. Legislacion.

Existen determinadas obras publicas de interés general que no estan sujetas a la
obtencion de licencia urbanistica por establecerlo asi la legislacion estatal. Hablamos
por ejemplo de obras en materia de carreteras, puertos, aeropuertos, ferroviarias o

hidraulicas:

- La Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras?® establece que sera innecesario la
obtencion de licencia municipal, para las obras de construccion, reparacion,
conservacion o explotacion del dominio publico viario de carreteras estatales por
constituir obras publicas de interés general, a excepcion de los casos en los que los
estudios de las carreteras de los que dimanen las correspondientes actuaciones no
hubieran sido sometidos a informe de la administracion publica correspondiente cuando

dicho informe fuera preceptivo.

- La Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante?® establece la posibilidad de
llevar a cabo obras de construccion de un nuevo puerto de titularidad estatal, obras de
ampliacion o modificacion de de los puertos estatales existentes y las obras que realicen
las Autoridades Portuarias en el dominio publico portuario, tampoco estardn sometidas a
obtencion de licencia urbanistica por constituir obras publicas de interés general. En
este caso, deberan someterse a informe de la Administraciéon urbanistica competente,
que se entendera emitido en sentido favorable si transcurre el plazo establecido para su

emision.

- La Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social30, establece que las obras de nueva construccion, reparacion y

conservacion que se realicen en el ambito del aeropuerto y su zona de servicio por

28 Vid. Articulo 18 de la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras.

29 Vid. Articulo 60 del Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante.

30 Vid. Articulo 166.3 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social
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AENA no estardn sometidas a obtencion previa de licencia urbanistica por constituir

obras publicas de interés general.

- La Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario.3! establece que las obras
de construccion, reparacion o conservacion de lineas ferroviarias tendran la
consideracion de obras de interés general y no estaran sometidas a previa obtencion de
licencia urbanistica. Sin embargo, los proyectos, previamente a su aprobacion, seran
comunicados a la administracion urbanistica competente, a efectos de comprobar su
adecuacion y emitir informe que se entendera favorable transcurrido el plazo
establecido sin su emision. Ademas, los aprobacion de los proyectos de construccion de
cruces a distinto nivel y las obras necesarias para la reordenacion, concentracion y
mejora de los pasos a nivel y sus accesos implica la declaracion de utilidad publica, la
necesidad de ocupacioén y la agencia a efectos de la expropiacion de los bienes y
derechos necesarios. Estas obras tampoco estan sometidas a la obtencion de licencia
urbanistica. Por tltimo, las obras que se lleven a cabo en la zona de servicio ferroviario
deberdn adaptarse al plan especial de ordenacion de ésta o instrumento equivalente y
para ello habrd de solicitarse, antes de su realizacion, informe a la administracién
urbanistica competente que se entendera favorable si no se hubiese remitido en el plazo

establecido.

- La Ley de Aguas32, establece que las obras hidraulicas de interés general son
competencia de la AGE y su gestion podréd realizarse directamente por los Organos
competentes del Ministerio de Medio Ambiente, a través de las Confederaciones
Hidrograficas o las Comunidades Auténomas en virtud de convenio especifico o

encomienda de gestion.

31 Vid. Articulos 7, 8 y 10 de la Ley Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario.

32 Vid. Articulo 46 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 julio, que aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Aguas.
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3.5.2 Jurisprudencia.

La jurisprudencia ha venido excepcionando el sometimiento a licencia municipal en
numerosos casos, alegando que las actuaciones proyectadas, no son incluibles en los
enunciados que actualmente regula la DA10* del TRLSRU1S, por su magnitud que
excede el interés municipal, como mencionabamos anteriormente. Las siguientes

sentencias constituyen algunos ejemplos:

- En materia de construccion de autopistas, el Tribunal Supremo establecia “no puede
calificarse de actividad puramente urbanistica, en el sentido estricto de este término,
sino de gran obra a realizar por la Administracion del Estado, por lo que no es

necesaria la autorizacion o licencia de obras del Ayuntamiento 33,

- En cuanto a las obras de reparacion de la autopista Valencia-Alicante, el TS afiadia
“Si esto es asi para la construccion de una autopista, con mayor razon habra de serlo
cuando de lo que se trata -supuesto de estos autos- es simplemente de llevar a cabo
una reparacion de sus desperfectos, reparacion que no tiene mads finalidad que la de
mantener abierta al trafico una autopista ya existente, haciéndola utilizable en un

disenio ya trazado y realizado 34.

- En relacion a las obras de construccion de una presa en el rio Albaida (Valencia), el
TS aclaraba “se estd ante una obra cuyas caracteristicas especiales no la someten a

lo que estrictamente puede merece el concepto de licencia urbanistica... 3.

33 STS (Sala de lo Contencioso) de 28 de mayo de 1986 (roj: STS 2853/1986)
34 STS (Sala de lo Contencioso) de 17 de julio de 1987 (roj: STS 5169/1987)
35 STS (Sala de lo Contencioso) de 21 de abril de 1997 (rec. nim. 8854/1991)
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4. LA DISPOSICION ADICIONAL DECIMA DEL REAL DECRETO

LEGISLATIVO 7/2015, DE 30 DE OCTUBRE, POR EL QUE SE APRUEBA EL

TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY DE SUELO Y REHABILITACION

URBANA.

Los actos promovidos por la Administraciéon General del Estado o sus Organismos

Publicos en situaciones de urgencia o excepcional interés publico, finalmente quedaron

regulados en la DA10* del TRLSRUIS en los siguientes términos:

“1. Cuando la Administracion General del Estado o sus Organismos Publicos
promuevan actos sujetos a intervencion municipal previa y razones de urgencia o
excepcional interés publico lo exijan, el Ministro competente por razon de la
materia podrd acordar la remision al Ayuntamiento correspondiente del proyecto
de que se trate, para que en el plazo de un mes notifique la conformidad o

disconformidad del mismo con la ordenacion urbanistica en vigor.

En caso de disconformidad, el expediente se remitira por el Departamento
interesado al titular del Ministerio competente en materia de suelo y vivienda,
quien lo elevarad al Consejo de Ministros, previo informe del organo competente
de la comunidad autonoma, que se debera emitir en el plazo de un mes. El
Consejo de Ministros decidira si procede ejecutar el proyecto, y en este caso,
ordenard la iniciacion del procedimiento de alteracion de la ordenacion
urbanistica que proceda, conforme a la tramitacion establecida en la legislacion

reguladora.

2. El Ayuntamiento podra en todo caso acordar la suspension de las obras a que
se refiere el apartado 1 de este articulo cuando se pretendiesen llevar a cabo en
ausencia o en contradiccion con la notificacion, de conformidad con la
ordenacion urbanistica y antes de la decision de ejecutar la obra adoptada por el

Consejo de Ministros, comunicando dicha suspension al organo redactor del
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proyecto y al Ministro competente en materia de suelo y vivienda, a los efectos

prevenidos en el mismo.

3. Se exceptuan de esta facultad las obras que afecten directamente a la defensa
nacional, para cuya suspension debera mediar acuerdo del Consejo de Ministros,
a propuesta del Ministro competente en materia de suelo y vivienda, previa

)

solicitud del Ayuntamiento competente e informe del Ministerio de Defensa.’

Como podemos ver, se ha mantenido la misma regulacion que en la Disposicion
Adicional Décima del TRLS08, con algunos matices y que, en palabras de CASTELAO
RODRIGUEZ, J.36 suponen un “desapoderamiento de la competencia municipal de
intervencion en que se traduce la licencia urbanistica” a la vez que “un injustificado
privilegio de las Administraciones Publicas”. Esto tiene su justificacion en que estos
actos no estan sujetos al procedimiento de intervencién municipal que supone la

licencia urbanistica sino a un procedimiento menos restrictivo.
- Las razones de urgencia o excepcional interés publico.

La potestad de promover obras por la Administracion del Estado a la que hace alusion
esta disposicion, esta condicionada a la existencia de razones de urgencia o excepcional
interés publico que son “conceptos juridicos indeterminados a integrar conforme a las
circunstancias de cada supuesto concreto contemplado, y bastando la concurrencia de
una de ellas para que pueda adquirir plena efectividad la materializacion de la
potestad emanada del articulo 244.2 del referido Real Decreto Legislativo 1/1992°737 -la
sentencia habla del articulo de la LS92 pero es muy similar a la DAI10* del

TRLSRU15-.

Igualmente, el Tribunal Supremo sehalaba “ha puntualizado la jurisprudencia que, en

tanto en cuanto nos hallamos ante una excepcion al principio general de intervencion

36 CASTELAO RODRIGUEZ, J.: op.cit., pag. 1085.
37 STS (Sala de lo Contencioso) del 6 de octubre de 1998 (rec. num. 699/1994).
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del Ayuntamiento en todas las obras que se realicen en su término municipal, resulta
obligado verificar en cada supuesto la concurrencia de las especificas razones de
urgencia o de excepcional interés publico que legitiman la utilizacion de un
procedimiento tan excepcional como el presente, que en razon precisamente de su
cardcter excepcional exige una motivacion que satisfaga minimamente las exigencias

que el uso de tan exorbitante potestad supone’’3S.

Por tanto, las razones de urgencia o excepcional interés publico constituyen un requisito
esencial, pues habra de concurrir al menos una de ellas para acceder a dicho
procedimiento. En la STS de 26 de diciembre de 200139 se alegaban como razones de
urgencia el proximo agotamiento de la capacidad de almacenamiento de combustible de
la Central Nuclear de Trillo y como interés publico, la produccion de energia eléctrica
como un servicio esencial de utilidad publica y una de cuyas fuentes era esta Central
Nuclear. Igualmente, en la STS de 18 de diciembre de 200140 justificaba el excepcional
interés publico de la ampliacion del Museo del Prado por la escasez de salas y espacios
suficientes para la contemplacion y deposito de las obras pictoricas y de arte alli

acumuladas y, la urgencia, por el excesivo nimero de visitantes anuales.
- La suspension.

Por otro lado, la figura de la suspension a la que hace alusion el parrafo tercero, confiere
la potestad a los municipios de suspender las obras en ejecucion si no se hubiesen
cumplido los requisitos mencionados anteriormente. Se trata de una potestad que
“corrobora que se esta en presencia del mismo tipo de potestad municipal general de
intervencion, de control de los actos de edificacion y uso del suelo y el subsuelo, con la

unica salvedad de que la comunicacion de la suspension es “a los efectos prevenidos en

38 STS (Sala de lo Contencioso) del 12 de diciembre de 2012 (rec. nim. 158/2010).
39 STS (Sala de lo Contencioso) de 26 de diciembre de 2001 (rec. nim. 546/1999).
40 STS (Sala de lo Contencioso) de 18 de diciembre de 2002 (rec. nim. 1402/2000).
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el mismo”#!. Es decir, esta notificacion se produce ‘“en defensa del planeamiento
vigente y en el contexto del procedimiento especial descrito en el pdrrafo I de la DA
10.“ LS15, por lo que no sera procedente sino antes de la decision del Consejo de

Ministros y nunca con posterioridad a ella”#2.
4.1. El procedimiento general.

El procedimiento general para llevar a cabo actos promovidos por la Administracion
General del Estado o sus Organismos Publicos regulado en la DA*10 del TRLSRUI1S se
basa en la existencia de razones de urgencia o excepcional interés publico mencionadas
anteriormente. En ese caso, el Ministro competente por razéon de la materia podra
acordar la remision del proyecto determinado al Ayuntamiento correspondiente para que
proceda a emitir informe sobre la conformidad o disconformidad del mismo con la
planeamiento urbanistico en vigor en el plazo de un mes, en lugar de tramitar una

licencia urbanistica.

La solicitud de informe al Ayuntamiento tiene su justificacion en que la competencia de
control de las actuaciones de uso y construccion del suelo corresponde al término
municipal siempre y cuando el limite del proyecto sea de cardcter local. El Tribunal
Supremo ha venido reconociendo la competencia municipal de intervencion en las
actuaciones sobre el suelo realizadas en el ambito municipal, independientemente del
caracter publico o privado del suelo, pues “todo el territorio nacional forma parte de

los municipios, por cuanto estos integran el Estado esparniol 4.

4 SANTOS DIEZ, R., CASTELAO RODRIGUEZ, J., CRIADO SANCHEZ, A., JALVO
MINGUEZ, J.: Derecho Urbanistico. Manual para Juristas y Técnicos, 9* ed., Ed: Wolters
Kluwer Espafia S.A., Madrid, 2020, pag. 1006.

42 [bidem.
43 Citado en CASTELAO RODRIGUEZ, J.: op.cit., pag. 1092,
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Autores* defienden que este procedimiento no tiene por significado buscar una mayor
agilidad procedimental para las obras de las AAPP, sino que se trata de una “formula de
solucion de un posible conflicto de competencias entre distintas Administraciones
publicas sobre un mismo territorio que, logicamente, debe hacer primar la decision

proveniente de la Administracion titular del interés prevalente de los en presencia ¥ .

Por otro lado, en caso de que haya disconformidad de las obras proyectadas con la
ordenacidn urbanistica vigente, el Departamento interesado remitird el expediente al
Ministerio de Vivienda quien, previo informe de la Comunidad Auténoma en el plazo
de un mes, lo presentara al Consejo de Ministros para que decida si procede la ejecucion
del proyecto, y en este caso ordene la iniciacion del procedimiento de alteracion de la
ordenacion urbanistica que proceda, conforme a la tramitacion establecida en la

legislacion reguladora.

En cuanto a esta potestad del Consejo de Ministros, el Tribunal Supremo ha explicado:
"Esta extraordinaria potestad atribuida por este precepto a la mas alta representacion
de la Administracion del Estado, constituye una manifestacion de la prevalencia de los
intereses supralocales sobre los estrictamente locales, cuando existe contraposicion o

conflicto entre ellos .46

Ademas, anteriormente, el Tribunal Supremo habia expresado: “...el articulo 180.2 del
Texto Refundido de la Ley del Suelo es una manifestacion de la virtualidad de las
circunstancias excepcionales para alterar las reglas generales en materia de
competencia y procedimiento. En el sistema del articulo 180.2 la competencia
municipal para el otorgamiento de la licencia se ve sustituida, en lo que ahora importa,

por la del Consejo de Ministros para decidir si procede ejecutar el proyecto y, esto es lo

4 GARCIA DE ENTERRTA y PAREJO ALFONSO citados en SANTOS DIEZ, R.,
CASTELAO RODRIGUEZ, J., CRIADO SANCHEZ, A., JALVO MINGUEZ, J.: op.cit., pag.
1006.

45 [bidem.
46 STS (Sala de lo Contencioso) de 6 de octubre de 1998 (rec. num. 699/1994).
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que aqui se destaca, el procedimiento a seguir no es el previsto para la obtencion de la
licencia sino el acuiiado por el propio precepto; queda asi clara la no necesidad de

seguir la tramitacion generalmente exigible 4.

Mas recientemente, el voto particular de la STS de 16 de diciembre de 201448 explicaba:
“En la secuencia procedimental establecida en la disposicion adicional décima del
Texto refundido de la Ley del Suelo de 2008 [muy similar al actual], la intervencion del
Consejo de Ministros decidiendo la ejecucion del proyecto tiene un presupuesto
inexcusable: que el Ministro competente por razon de la materia haya apreciado y
declarado que concurren razones de urgencia o excepcional interés publico, pues solo
en ese caso, y habiendo considerado el Ayuntamiento que la obra proyectada no es
conforme con la ordenacion urbanistica, entra en juego de prevision de que el Consejo
de Ministros pueda decidir la ejecucion del proyecto y ordenar la iniciacion del

procedimiento de alteracion de la ordenacion urbanistica que proceda.”

Asimismo, cabe hacer alusion a la reciente sentencia®, que ha generado gran debate,
relativa a la exhumacién e inhumacion de los restos de don Francisco Franco
Bahamonde en el cementerio de El Pardo que anadia: “...la disposicion adicional
décima del texto refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, que faculta al Consejo de
Ministros para decidir la ejecucion de proyectos. Es decir, no necesita licencia

municipal...”.

Por ultimo, en caso de obras que afecten directamente a la defensa nacional, estas se

podrian llevar a cabo incluso “en defecto de notificacion o en contradiccion con la

47 STS (Sala de 1o Contencioso) de 18 de septiembre de 1990 (roj: STS 11369/1990)
48 STS (Sala de lo Contencioso) de 16 de diciembre de 2014 (rec. nim. 392/2012).
49 STS (Sala de lo Contencioso) de 9 de julio de 2020 (rec. num. 108/2019).
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notificacion practicada por el Ayuntamiento, debiendo mediar para la suspension de las

mismas acuerdo del Consejo de Ministros”>0.

4.2. El procedimiento especial. La modificacion introducida por el Real Decreto-ley
35/2020, de 22 de diciembre, de medidas urgentes de apoyo al sector turistico, la

hosteleria y el comercio y en materia tributaria.

El afio 2020 fue el segundo de la historia con mayor nimero de inmigrantes irregulares
que llegaron en pateras a las Islas Canarias, con un numero de personas que ascendia a

23.000 segun las cifras oficiales del Gobierno de EspafiaS!.

Para abordar esta situacion, el Gobierno de Espafia necesitaba realizar una serie de
obras en los acuartelamientos de Las Raices y Las Canteras, en la isla de Tenerife, para
montar campamentos de acogida. Dichas obras fueron paralizadas por el Ayuntamiento
de San Cristobal de La Laguna alegando que carecian de licencia municipal y tampoco
tenian constancia en el Ayuntamiento de expediente relativo a dichas actuaciones, que
necesitaban licencia o autorizacion urbanistica y que, ademads, no estaban encaminadas a

un uso previsto y compatible con la ordenacion del municipio32.

Finalmente, el Ayuntamiento de La Laguna autorizd6 como uso provisional de acogida
para inmigrantes las instalaciones del acuartelamiento de Las Raices, levantando la
suspension. La autorizacion de usos provisionales, incluso cuando no estén previstos en
el planeamiento urbanistico, es una competencia que la LSENPC atribuye a los

ayuntamientos canarios en su articulo 32.

Como consecuencia de lo ocurrido, el Gobierno introdujo una modificacion de la DA10*

TRLSRUI1S en el Real Decreto-ley 35/2020, de 22 de diciembre, de medidas urgentes

50 CHOLBI CHACHA, F.A.: op. cit., pag. 200.

51 Disponible en http://www.interior.gob.es/prensa/balances-e-informes/2020 (altima consulta
19 de junio de 2021).

52 EFE, “La Laguna para las obras de los campamentos de inmigrantes por no tener licencia”,
Canarias7, 2 de diciembre de 2020.
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de apoyo al sector turistico, la hosteleria y el comercio y en materia tributaria. La
iniciativa de este Real Decreto-ley estd fundamentada en el interés general que supone
atender a las circunstancias sociales y econdmicas excepcionales provocadas por la
pandemia mundial COVID-19. El Gobierno tuvo que poner en marcha nuevas medidas
para “apoyar al tejido productivo y social, minimizar el impacto negativo y lograr
sostener una base sobre la que impulsar al maximo la actividad econdémica una vez

finalizada la alarma sanitaria”33.

Segun lo establecido en la Disposicion final segunda del mencionado Real Decreto-ley
35/2020, se incorpora un nuevo apartado a la DA10* TRLSRU1S5 que reduce los plazos
ya establecidos con la finalidad de regular los actos promovidos por la Administracion
General del Estado o sus Organismos publicos amparados por el articulo 120 de la Ley

9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

Se trata de una reduccion de los plazos previstos -un mes- a cinco dias para que el
Ayuntamiento notifique conformidad o disconformidad con el planeamiento urbanistico
en vigor, y para la emision de informe por parte de la Comunidad Auténoma, siempre
que se cumplan los requisitos exigidos para la tramitacion de emergencias4 declarada
por el Ministro o Ministra competente, que tendra lugar cuando la Administracion tenga
que actuar de manera inmediata a causa de acontecimientos catastréficos, de situaciones
que supongan grave peligro o de necesidades que afecten a la defensa nacional. En caso
de no cumplir el plazo de cinco dias para pronunciarse o para emitir informe, se
continuard con el procedimiento establecido. La regulacion de este procedimiento

especial ha quedado redactada de la siguiente forma:

53 Exposicidon de motivos. Real Decreto-ley 35/2020, de 22 de diciembre, de medidas urgentes
de apoyo al sector turistico, la hosteleria y el comercio y en materia tributaria. BOE num. 334,
de 23 de diciembre de 2020

54 Vid. Articulo 120 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014. BOE niim. 272, de 9 de
noviembre de 2017.
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“4. Cuando los actos a que se refiere el apartado 1 cumplan los requisitos que
Jjustifican la tramitacion de emergencia regulada por el articulo 120 de la Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, el Ministro o la Ministra
competentes por razon de la materia podran declarar dicha situacion de emergencia
conjuntamente en la misma Orden Ministerial por la que se declara la urgencia o
excepcional interés publico, reduciéndose en tal caso los plazos previstos en el citado

apartado, de la siguiente forma:

a) 5 dias naturales, tras la notificacion al Ayuntamiento para que este notifique, a su
vez, la conformidad o disconformidad del proyecto de que se trate con la ordenacion
urbanistica en vigor. En el caso de que el Ayuntamiento no se pronuncie en el tiempo

indicado, se continuara con el procedimiento establecido.

b) 5 dias naturales para la emision del informe del organo competente de la comunidad
autonoma, a contar también desde la oportuna notificacion. En el caso de que la
Comunidad Autonoma no se pronuncie en el tiempo indicado, se continuara con el

procedimiento establecido”.

Asimismo, la disposicion transitoria unica del citado Real Decreto-ley permitiria la
aplicacion del régimen mencionado a los proyectos o actuaciones que se encontrasen, a
la entrada en vigor del real decreto-ley, pendientes de la tramitacion previa a la
recepcion prevista en el articulo 243 LCSP. “En estos supuestos se entenderd
excepcionalmente iniciado el procedimiento previsto en el apartado 1 de la disposicion
adicional décima del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, con la declaracion de
emergencia adoptada por el organo competente. Asimismo, las actuaciones previstas en
los parrafos a) y b) del apartado 4 de esa misma disposicion adicional se podran
solicitar en un mismo tramite. En el caso de que el Ayuntamiento o, en su caso, la
Comunidad Autonoma no se pronuncien en el plazo establecido, se podran proseguir

las actuaciones”.
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En cuanto a esta modificacion, que como bien sabemos, reduce en gran parte el plazo
para que el Ayuntamiento notifique su conformidad o disconformidad con el proyecto e
incluso se continuard con el procedimiento en caso de no pronunciarse en el plazo
establecido; debemos tener en cuenta el principio de autonomia local consagrado en la
Constitucion EspafolaSs. Sobre esto, el Tribunal Constitucional ha aclarado “...seria
contrario a la autonomia municipal una participacion inexistente o meramente

simbolica que hiciera inviable la participacion institucional de los Ayuntamientos 5.
5. CONCLUSIONES.

Primera.- Como hemos podido comprobar en los antecedentes, la exclusion de licencia
urbanistica en las actuaciones promovidas por la Administracion General del Estado no
supone una novedad. Sin embargo, la crisis provocada por el COVID-19 ha vuelto a
poner en tela de juicio esta materia, con la modificacion introducida por el Real

Decreto-ley 35/2020.

Segunda.- Conforme a los principios constitucionales de descentralizacion,
coordinacion y autonomia local, el régimen general al que se vienen sometiendo las
actuaciones promovidas por la AGE excluye la licencia urbanistica pero queda
equilibrado al exigir informe municipal de conformidad en el plazo de treinta dias,
dejando la decision en manos del Consejo de Ministros y permitiendo la suspension de
las obras por parte del Ayuntamiento. Con lo cual, se produce una coordinacion entre

Administraciones y un equilibro entre los intereses locales y los estatales.

Tercera.- La modificacion introducida por el Real Decreto-ley 35/2020 podria llegar a
suponer un desequilibrio entre los intereses locales y estatales pues la facultad legal de
intervencion del Ayuntamiento queda muy limitada por la reduccién del plazo -de 30 a 5
dias- e incluso, cabria la posibilidad de continuar con el procedimiento en caso de que

éste no se pronunciase. Debemos preguntarnos si cinco dias son suficientes para lograr

55 Vid. Articulos 137 y 140 Constitucion Espafiola de 1978.
56 STC 170/1989 de 19 de octubre (BOE niim. 267, de 7 de noviembre de 1989).
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la coordinacion entre administraciones que se pretende pues, parece que se trata de una
participacion simbolica -como mencionaba el TC- que no garantiza el principio

constitucional de autonomia local de forma efectiva.

Cuarta.- Como bien sabemos, la CE establece la competencia exclusiva del Estado
sobre las obras publicas de interés general. Estas sobrepasan la facultad municipal, al
exceder del concepto de Urbanismo, y por tanto, no se ven sometidas a licencia por su
gran envergadura sino que se ve sustituida por otros procedimientos de intervencion
municipal, como el informe previo. Sin embargo, consideramos que, seria interesante
que el concepto de obras publicas de interés general estuviese bien delimitado en la
legislacion pues, independientemente de los conceptos fijados por la jurisprudencia,
sigue siendo dificil delimitar el criterio de interés general, cual es el limite en que una

obra deja de tener interés general y va a necesitar someterse a licencia urbanistica.

Quinta.- Es razonable dejar en manos de la Administracion General del Estado las
obras o infraestructuras, promovidas por la misma, que por sus caracteristicas escapen
de la capacidad de gestion y/o financiacion municipal. Sin embargo, esto podria quebrar
el principio de autonomia local garantizado constitucionalmente a las entidades locales,
en caso de privarlas completamente de su posibilidad de intervenir en asuntos que
afecten a sus intereses, provocando una centralizacion total que no seria compatible con

dicho principio.
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