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RESUMEN

Al inicio de este articulo quisiera seiialar que mi pretension al escribirlo no es
«clentifica» sino mds bien diddctica, procurando un andlisis general desde el punto de
vista juridico (bdsicamente legislativo y judicial), basado en mi pequeria experiencia
docente y la algo mds dilatada judicial, defendiendo a la Comunidad de Madrid
ante los Tribunales de Justicia. Utilizo la expresion «cientificar segiin las explicaciones
del profesor de Derecho Candnico P Diaz Moreno, s.j, que en sus clases seialaba que
todo lo que en ellas nos decia era exactamente lo que se plasmaba en sus libros, si bien
estos 1iltimos estaban «convenientemente oscurecidos», porque si no, le decian que «no
era cientifico» aquello que escribia. Por tanto, mi deseo serd la sencillez en el andlisis

de las leyes y de la jurisprudencia de los Tribunales en la materia referida ut supra.

I. CONCEPTO Y NATURALEZA JURIDICA

Pretender a estas alturas una definicién precisa del plan, supone antes que
nada rendir tributo a la primera de nuestras leyes que es la Ley del Suelo de
1956. Desde entonces todo el derecho urbanistico espafiol se basa en el plan
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como instrumento bdsico del Urbanismo, entendido como planeamiento en
cascada: del plan general al planeamiento de desarrollo.

Dicha ley fue derogada por el Texto Refundido de la Ley sobre régimen de
Suelo y Ordenacién Urbana de 9 de abril de 1976 (;la mejor de todas nuestras
leyes de suelo?), cuyo articulo 10 contiene ya una definicién de lo que debe en-
tenderse por Plan General Municipal de Ordenacién (actualmente lo denomi-
namos, Plan General de Ordenacién Urbana) y sobre todo de su funcién: los
planes como instrumento de ordenacién integral del territorio, que abarca un
término municipal en su totalidad, «clasificardn el suelo para el establecimiento
del régimen juridico correspondiente; definirdn los elementos fundamentales de la
estructura general adoptada para la ordenacion urbanistica del territorio y estable-
cerdn el programa para su desarrollo y ejecucion. . .»

Cito esta Ley porque tras la celebre y no menos discutida, sentencia del
Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997 (STC 61/1997), estd vigente
en toda Espafna, pero con cardcter supletorio de la normativa autonémica.
«Supletorio» significa «en defecto de» es decir, cuando no exista ley autonémica
(v.gr. en las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla) o cuando y sobre todo,
existiendo la misma no se contemple en ella algtin supuesto de hecho, por lo
que habria de acudirse a dicho Texto Refundido. Sobre la vigencia de la ley
de 1976 y su funcién sehalaba D. Luciano Parejo, Catedrdtico de Derecho
Administrativo y Director del Mdster de Politica Territorial y Urbanistica en
la Universidad Carlos III de Madrid, que serfa como un «satélite sputnik» que
circula dando vueltas sobre el ordenamiento juridico, en expresién muy gréfi-
ca para una norma nacional que estd vigente pero que solo se acude a ella en
determinados supuestos.

En todo caso, no pueden desconocerse a la hora de interpretar y aplicar el
ordenamiento juridico, los criterios del articulo 3.1 de nuestro Cédigo Civil
(«Las normas se interpretardn segiin el sentido propio de sus palabras, en relacién
con el contexto, los antecedentes histdricos y legislativos y la realidad social del
tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y
finalidad de agquéllas»). Asimismo, y aunque la jurisprudencia no sea fuente del
derecho, el articulo 1.6 del CC senala que «La jurisprudencia complementard el
ordenamiento juridico con la doctrina que de modo reiterado establezca el Tribunal
Supremo al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios generales del
derecho». En este sentido, D. Antonio Herndndez Gil sefialaba muy expresiva-
mente, que el legislador habia utilizado la palabra «complementard» en vez de la
mds fdcil «completard», porque el ordenamiento juridico ya estd del todo punto
completo con el triple sistema de fuentes del articulo 1.1 CC: ley, costumbre y
principios generales del derecho. Es, por tanto, clave no solo la literalidad del
precepto de una ley que se pretende aplicar, sino en su relacién con el resto del
ordenamiento juridico y considerando lo que sobre ese aspecto concreto haya
senalado el T. Supremo resolviendo supuestos idénticos al que se pretende.

Por otra parte, el TR de la LS de 1976 al ser normativa estatal, resulta
muy util para la preparacién (e interposicién) del recurso de casacién, por
cuanto que el articulo 86.4 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Admi-
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nistrativa de 13 de julio de 1998 (L]) exige para poder invocar el motivo de
la letra d) del articulo 88.1 («nfraccidn de las normas del ordenamiento juridi-
co o0 de la jurisprudencia que fueran aplicables para resolver las cuestiones objeto
de debate») que la normativa sea estatal. Ahora bien, ha de reunir ademds,
dos requisitos: 1.° que se haya mencionado el precepto invocado de la LS de
1976 en la demanda (o en la contestacién) o bien que la Sala lo mencione
en la sentencia que se pretende recurrir (basta una de las dos menciones)
y 2.° que ese precepto sea «determinante y relevante para el fallo», es decir,
es imprescindible para la admisién a trdmite, el llamado por la Seccién de
Admisiones del T. Supremo «juicio de relevancia», debiéndose razonar sucin-
tamente el porqué ese precepto/s de la LS de 1976 han sustentado el sentido
del fallo.

En definitiva y volviendo a la normativa aplicable, a fecha de hoy en la Co-
munidad de Madrid, ha de estarse a la Ley 9/2001 de 17 de julio, del Suelo de
la Comunidad (cuya tltima modificacién viene dada por la Ley 10/2009 de 23
de diciembre), al Texto Refundido de la Ley de Suelo de 20 de junio de 2008,
vigente en toda Espafia y dictado al amparo de las competencias que el articulo
149.1 de nuestra Constitucion reserva al legislador estatal y finalmente, al TR
de la LS de 1976 con cardcter supletorio.

En cuanto a la naturaleza juridica del planeamiento, hay que distinguirlo
ante todo, de un concepto mds amplio, transversal y multidisciplinar, cual es
la ordenacién territorial, ya que ésta involucra a diversas Administraciones Pud-
blicas (Estado, Comunidad Auténoma y Municipio cada una en el 4émbito de
sus propias competencias, de acuerdo con los principios de descentralizacién y
coordinacién —art. 103.1 de la CE— y el de lealtad institucional —art. 4 de
la Ley 30/92 de 26 de noviembre—, es decir, de cooperacién y respeto entre
las citadas Administraciones) y abarca cualquier actividad tendente a organizar
el funcionamiento de la ciudad, pero enmarcada dentro de la Comunidad
Auténoma en que radica, y por tanto, considerando la legislacién sectorial y
los intereses supralocales.

El planeamiento urbanistico es pues, grosso modo, mds concreto y vin-
cula a la totalidad del territorio del municipio (y s6lo de él), estableciendo la
clasificacién y los usos del suelo, determinando los equipamientos y servicios
necesarios para el funcionamiento de la ciudad. En definitiva, estableciendo
y dibujando un modelo de urbe. La funcién principal de los planes es, como
sabemos, la de la clasificacién y calificacién del suelo, considerando siempre
que la regulacién del derecho de propiedad del suelo viene reservada a la ley
(estatal 0 autondmica) y el Plan debe respetarla, ya que el planeamiento es una
norma juridica de rango reglamentario.

La jurisprudencia se ha venido pronunciando desde hace décadas sobre
el cardcter normativo del planeamiento (sea general o de desarrollo). Lo cual
determina las siguientes consecuencias:

* Por el principio de jerarquia normativa (art. 9.3 de la CE) el plan estd
sujeto a lo dispuesto en la Ley de Suelo Autondémica, de forma y mane-
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ra que en ningdn caso puede vulnerarla, sea en el procedimiento de su
elaboracidn, sea la documentacién que debe contener, los informes sec-
toriales que deben pedirse, la competencia del érgano para aprobarlos y
por supuesto, el contenido de los mismos.

* Tiene un cardcter general como toda norma juridica, dirigida a una
pluralidad indeterminada de sujetos (propietarios o no del suelo, resi-
dentes, empresas, asociaciones de vecinos...) y generadora de muy di-
versas situaciones juridicas.

* Vincula a la propia Administracién en la produccién de actos, licencias
y permisos y por supuesto, a los ciudadanos. Es decir, el Ayuntamiento
en cuestién en ningin caso podrd otorgar licencias contrarias a ese plan
(v.gr normativa de edificabilidad, tipologfa de viviendas, alturas...).
Es la primera obligada a su cumplimiento mientras esté vigente, como
también los ciudadanos. Por tanto, no puede pedirse (por un particular
o empresa) ni concederse licencias (por el Consistorio) que lo vulneren
con la excusa de que ese Plan estd obsoleto y que en el futuro va a cam-
biarse o que estd en tramitacién la aprobacién de una revisién.

* Cuando se aprueba por el érgano competente (la Comunidad Auté-
noma o el Pleno del Ayuntamiento, segtin los casos, como luego vere-
mos) se publica integramente en el Boletin Oficial de la Comunidad
de Madrid y entra en vigor el mismo dia de su publicacién (art. 66 de
la Ley 9/01). Por ello el Plan no tiene que notificarse individualmente
a los propietarios afectados, ni siquiera a los que presentaron alegacio-
nes en el periodo de informacién publica, ya que como toda norma
reglamentaria se publica para su general conocimiento y cumplimiento,
haciéndose efectivo el principio de «ignoratia iuris non excusat», que
recoge el articulo 6.1 del CC («la ignorancia de las leyes no excusa de su
cumplimiento»). Una vez publicado, el plan tiene vigencia indefinida.

* La naturaleza de la potestad urbanistica es discrecional, es decir, como
todo reglamento, el planeamiento urbanistico puede modificarse y
cambiarse, en virtud del conocidisimo «ius variandi» de que goza el
Ayuntamiento contando con la necesaria aprobacién autonémica.

En cuanto a la eficacia de los planes y de conformidad con el articulo 64
de la Ley 9/01 se producen desde su publicacién los siguientes efectos: «a) La
vinculacion de los terrenos, las instalaciones, las construcciones y las edificaciones al
destino que resulte de su clasificacion y calificacion y al régimen urbanistico que
consecuentemente les sea de aplicacion. b) La declaracion en situacion de fuera de or-
denacion de las instalaciones, construcciones y edificaciones erigidas con anterioridad
que resulten disconformes con la nueva ordenacion, en los términos que disponga el
Plan de Ordenacién Urbanistica de que se trate. ¢) La obligatoriedad del cumpli-
miento de sus determinaciones por todos los sujetos, piiblicos y privados, siendo nulas
cualesquiera reservas de dispensacion. d) La ejecutividad de sus determinaciones a
los efectos de la aplicacion por la Administracion piiblica de cualesquiera medios de
ejecucion forzosa.e) La declaracion de la utilidad piiblica y la necesidad de ocupacion



El planeamiento urbanistico general en la Comunidad de Madrid 163

de los terrenos, las instalaciones, las construcciones y las edificaciones correspondientes,
cuando prevean obras piiblicas ordinarias o delimiten dmbitos de actuacion, sectores
0 unidades de ejecucion para cuya realizacion sea precisa la expropiacion. Se enten-
derdn incluidos en todo caso los precisos para las conexiones exteriores con las redes
de infraestructuras, equipamientos y servicios piblicos. f) La publicidad de su con-
tenido, teniendo derecho cualquier persona a consultarlo y a obtener certificaciones o
cédulas urbanisticas respecto de los mismos».

II. ESPECIAL CONSIDERACION DE LA POTESTAD URBANISTICA

Que la potestad urbanistica sea discrecional significa que ante la ordenacién
del suelo, corresponde a la Administracién publica decidir qué es lo que exige
el interés general, y adoptar en consecuencia, las medidas necesarias. Es, por
tanto, la Administracién la que determina la funcién social de la propiedad
urbanistica a través del Planeamiento, que puede adoptar en cada caso los
criterios mds convenientes para el desarrollo y ordenacién de un municipio
—partiendo de una situacién dada, creada y mantenida a lo largo del tiem-
po— sobre la cual incide, bien respetindola bien modificindola o haciéndola
desaparecer totalmente y creando una nueva en aras del interés general al cual
sirve. Asi, el disefio o la opcidn territorial del planeamiento anterior no vincula
a la Administracién (STS de 21 de enero de 1997, R. Ar 1865).

La Administracién ostenta el «Zus variandi» en materia de ordenacién urba-
nistica, sustentado como decimos en el interés general que aquella representa, y
«cuyo tinico limite viene determinado por la congruencia de las soluciones concretas
elegidas con las lineas directrices que disefian el planeamiento su respeto a los estdnda-
res legales acogidos en el mismo y su adecuacion a los datos objetivos en que se apoyan»
(STS de 17 de septiembre de 1982 y STS de 29 de junio de 1989).

Es muy numerosa la jurisprudencia dictada al amparo de este principio, tan-
to bajo la vigencia del TR de 1976, como posteriormente bajo la normativa
autondémica. Podemos seguir destacando algunas sentencias en la década de los
noventa. Asi, en el aspecto concreto de la dificil relacién entre los derechos de los
propietarios particulares y el plan, prevaleciendo el interés publico, la STS de 23
de diciembre de 1995, relativa a la revisién del Plan General de Ordenacién de
Coérdoba, de la que fue ponente el Excmo. Sr. Sanz Bayén (actual Presidente del
Jurado Territorial de Expropiacién de la Comunidad de Madrid) sefiala que «£/
plan se formula, modifica o revisa al margen de los intereses de los propietarios de los
terrenos afectados, al ser el urbanismo una funcion piiblica...la decision se adopta
en atencion al interés piiblico con independencia de cudles sean las aspiraciones o ex-
pectativas de los propietarios de los terrenos afectados. Consecuentemente los derechos
subjetivos nacidos de la primitiva normativa urbanistica no son fundamento bastan-
te para la ilegalidad de las nuevas determinaciones modificativas que les afecten, en
cuanto éstas constituyen la prevision de futuro.»

No podemos desconocer la realidad de que las ciudades cambian, sea por
su desarrollo demogrifico (no solo el incremento poblacional, sino la compo-
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sicién de su poblacién), econémico o industrial, pudiendo poner como ejem-
plos en nuestra Comunidad, la ciudad de Leganés (hace 40 afios industrial y
«ciudad dormitorio» y ahora muy distinta), Getafe (la instalacién de la Uni-
versidad Carlos III en los antiguos cuarteles supuso un fuerte cambio en el
modelo de ciudad), Alcald de Henares (actualmente con vocacién cultural y
turistica y con fuerte presencia de inmigrantes residentes) ...todas ellas con el
estatuto de «gran ciudad» al ser su poblacién superior a 200.000 habitantes.
También en la zona noroeste, Pozuelo de Alarcdn, el municipio con mayor
renta per cdpita de la Comunidad, es también el segundo con mayor canti-
dad de zonas verdes (tras Boadilla del Monte); o Torrelodones y Villalba, que
hace 30 afios eran solo municipios de segunda residencia y desde hace algunos
afios, lo son también de vivienda habitual de personas que trabajan en Madrid
capital, desplazadas por los elevadisimos precios de la vivienda a principios
de este nuevo siglo. Por no decir de Alcobendas o S. Sebastidn de los Reyes,
completamente transformadas y con fuerte presencia del sector servicios (y en
particular de grandes superficies comerciales) y muy préximas geogréficamente
a los desarrollos urbanisticos residenciales de Madrid (Sanchinarro, Las Tablas,
Montecarmelo).

Todo ello, que deberia ser una obviedad, parece ser desconocido en deter-
minados casos, en que para algunas asociaciones y grupos nada deberfa cam-
biar y se impugna judicialmente de forma sistemdtica cualquier Plan, o su revi-
sién que suponga el mds minimo incremento de suelo urbanizable. En el otro
extremo, las pretensiones principalmente econémicas de propietarios de suelo
no urbanizable que dejan transcurrir décadas sin sacar ningtn rendimiento al
terreno y sin embargo, cuando el plan se revisa y se mantiene la clasificacién
de no urbanizable, lo impugnan porque a su juicio sus fincas deberfan haberse
clasificado como suelo urbanizable y por supuesto, de uso residencial...

Frente a estas pretensiones extremas, entendemos que el Planeamiento debe
adecuarse a la realidad fictica procurando soluciones concretas en vivienda,
espacios verdes, dotaciones. ..con la primacia de los intereses generales de todo
el municipio y considerando siempre una adecuada articulacién con el resto
de los municipios y por supuesto, considerando preferente el interés de toda la
Comunidad Auténoma en su conjunto.

La citada STS de 23 de diciembre de 1995 aborda también este tema sena-
lado que «Aunque el articulo 45 de la Ley de Suelo de 1976 (art. 66.3 de la Ley
9/01) asigna una vigencia indefinida a los planes, ello no puede ser entendido como
una cristalizacion perpetua de los mismos, sino como una garantia de su estabili-
dad y permanencia en tanto que las demancdas de futuro no incidan sobre el mismo
reclamando la necesidad de su reforma».

Sin 4nimo de insistir demasiado en esta discrecionalidad del planificador
urbanistico, podemos citar otra sentencia también del la Seccién Quinta del
T. Supremo de 23 de enero de 1995, Ponente Excmo. Sr. Esteban Alamo,
relativa en este caso a planeamiento de desarrollo: Plan Parcial de Ciudadela
en la isla de Menorca, en la que se manifiesta: «Existe una discrecionalidad de
orden técnico en cuanto a la redaccion de los planes generales de ordenacién, al
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existir una directa conexién entre los intereses piiblicos en juego y las determina-
ciones del plan, siendo las apreciaciones de la Administracion de dificil rechazo,
desde el punto de vista juridico, al ser ésta la detentadora de aquellos». Ademds, y
aunque luego abordaremos la diferencia entre la modificacién y la revisién de
los Planes, la sentencia sefiala que es precisamente en la Revisién de los mismos
cuando la discrecionalidad se presenta de forma mds acusada: «La revisién de
un plan comporta la adopcion de nuevos criterios respecto a la estructura general y
orgdnica del territorio o de la clasificacion del suelo, motivada por la eleccidn de un
modelo territorial distinto; es precisamente en la revision donde el «ius variandi»
de la Administracion se expresa con mayor energia y rotundidad, habilitando al
planificador para alterar en lo sustancial el régimen del suelo en armonia con los
[fines piiblicos que le asigna la Ley del Suelo.»

Ahora bien, el que el Plan pueda ser modificado o revisado, no comporta
una situacién de permanente cambio e inestabilidad, porque ello vulneraria el
principio de seguridad juridica (consagrado en el art. 9.3 de la CE); por ello,
a parte de un limite temporal (en las modificaciones de los planes, de un afio)
hay uno cualitativo (materias vedadas a las modificaciones y que solo pueden
ser objeto de una revisién). Asi, la citada sentencia continda: «E/ ius variandi
no crea o significa inseguridad juridica para el administrado si se ajusta a la Ley,
si bien puede originar el sacrificio de determinados intereses privados en aras del
interés general. La eleccion del modelo territorial es una facultad del planificador,
derivada de la potestad que para la ordenacion urbanistica a través del planea-
miento otorga con cardcter general el articulo 3 de la LS de 1976, facultad que se
configura inicialmente como discrecionaly.

Por dltimo y frente al inmovilismo que supondria el mantenimiento sine
die de un mismo plan, «/No puede oponerse a la facultad del planificador la vi-
gencia anterior de otra ordenacion urbanistica, porque el planeamiento no es algo
estdtico e inmutable, sino dindmico y atemperado a las necesidades sociales que la
propia Administracion estd obligada a atender y sin que tampoco pueda restringirse
tal potestad invocando derechos adquiridos, pues el derecho al aprovechamiento del
suelo en la forma determinada por una norma subsiste en tanto no se modifique
dicha norma.»

En la Comunidad de Madrid, el TS] (Seccién Primera) ha venido apli-
cando esta doctrina del ius variandi del planificador urbanistico, analizando
légicamente las singularidades de cada Plan, de cuya jurisprudencia es bot6n
de muestra la Sentencia de 21 de noviembre de 2002, en cuyo fundamento
juridico tercero se dice:

«...no cabe esgrimir un derecho al mantenimiento de una situacion precedente,
lo que ha sido subrayado reiteradamente por la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo en términos de resaltar que frente a la actuacion del ius variandi, los dere-
chos de los propietarios no son un obstdculo impediente ... y que en ningiin caso el
interés particular en la oposicion a la revision del planeamiento, puede prevalecer
[frente al ius variands de la Administracién, que se proyecta sobre el planeamiento
urbanistico que puede ser revisado, adoptando al efecto nuevos criterios respecto
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de la estructura general y orgdnica del territorio ... por lo que nada impide que
a través de tal revision, sufran limitaciones las calificaciones de suelo existentes,
siempre que tal decision no infrinja el ordenamiento juridico».

Recordemos que en la actuacién de las AAPP (Municipio y Comunidad
Auténoma) opera la presuncién de legalidad de los actos administrativos (art.
57 de la Ley 30/92) y en general de toda actuacién publica (art. 103.1 de la
CE: «La Administracion Piblica sirve con objetividad a los intereses generales. . . y
actiia con sometimiento pleno a la ley y a derecho»). Es decir, son dos las Adminis-
traciones que intervienen en el planeamiento, ambas dotadas de una legitimi-
dad democrdtica, por lo que —como luego veremos— es la Comunidad Au-
ténoma la que debe aprobar o no, la propuesta inicial de los Ayuntamientos,
velando por la necesaria adecuacién del plan propuesto a la Ley 9/01, asi como
por los intereses generales que al ser supralocales son mds dignos de proteccién
que los meramente municipales.

Este principio del ius variandi es inmediata consecuencia de que el urba-
nismo es una funcién publica, lo cual fue ya puesto de manifiesto por la Ley
6/98 de Suelo y Valoraciones (dictada tras la STC 61/1997 que declaré incons-
titucionales la mayoria de los articulos del TR de la LS de 1992 por invadir
competencias autonémicas) y por la vigente LS de 2008.

Por ello, conviene reiterar que es al municipio y la Comunidad Auténoma a
los que corresponde el ¢jercicio de esa funcién publica en materia de planifica-
cién urbanistica. Ya la Ley 6/98 de Suelo y Valoraciones sefialaba en su articu-
lo 4 que «1. Los propietarios deberdn contribuir en los términos establecidos por las
leyes, a la accidn urbanistica de los entes piiblicos, a los que corresponderd en todo
caso, la direccidn del proceso, sin perjuicio de respetar la iniciativa de aquellos.2.
La gestion piiblica a través de su accion urbanizadora y de las politicas de suelo,
suscitard en la medida mds amplia posible, la participacion privada».

Interpretando este articulo el Tribunal Constitucional en su STC 164/2001
de 11 de julio, en el fundamento juridico noveno, sefiala:

«El articulo 4 de la LSV no atribuye necesariamente a los propietarios la iniciativa
urbanistica; menos atin excluye a otros agentes econdmicos de las labores de transfor-
macion del suelo. La iniciativa de los propietarios a que se refiere el articulo 4 de la
LSV se reconoce en el marco de «la accion urbanistica de los entes piiblicos».

En la misma linea el articulo 3 del vigente TR de la LS de 2008 sefiala que:
«La ordenacion territorial y urbanistica son funciones piiblicas no susceptibles de
transaccidn que organizan y definen el uso del territorio y del suelo de acuerdo con
el interés general, determinando las facultades y deberes del derecho de propiedad
del suelo conforme al destino de éste.»

Entendemos que ello comporta un sacrificio de los intereses particulares
en beneficio del interés general, siempre y cuando éste se haga dentro de los
limites que impone el ordenamiento juridico.

Por dltimo, la Ley 9/01 en su articulo 2.3, reitera esta consideracién del
urbanismo como funcién publica: «La actividad urbanistica constituye una fun-
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cion piiblica cuya titularidad corresponde a las Administraciones piiblicas compe-
tentes, que la gestionardn y desarrollardn conforme a una equilibrada y equitativa
ponderacion de los bienes juridicos relevantes protegidos por la Constitucion y para
la mdxima realizacion posible en cada caso del orden por ésta definido».

A su vez, entre los principios rectores y fines de la ordenacién urbanistica,
que en consecuencia deben presidir todos los planes urbanisticos, el articulo 3.1
sefiala entre otros, los previstos en los articulos 45, 46 y 47 de la Constitucién (es
decir, el derecho al medio ambiente, la conservacién del patrimonio histérico,
cultural y artistico y el derecho a una vivienda digna y adecuada) asi como el de
«subordinacion al interés general de toda la riqueza, cualquiera que sea su forma y ti-
tularidad, garantizando la utilizacion sostenible del territorio y la cobesion social».

Por tanto, a diferencia de otros sectores o servicios esenciales para la socie-
dad como el de la educacién —en el que fruto del derecho a la educacién y a
la libertad de ensefianza, articulo 27 CE, coexisten la ensefianza publica y la
privada— o en la sanidad —en que debe asegurarse una cobertura sanitaria
bdsica para toda la poblacién a través de la Seguridad Social, articulos 41 y 43
CE, pero que es compatible con la libre eleccién y por tanto, con la sanidad
privada—, el urbanismo es una funcién publica lo que comporta la primacia
del interés general frente al particular.

Ello no excluye la participacién ciudadana (a través del trémite de informa-
cién publica en que pueden y debieran presentarse alegaciones a los planes) o
en el trdmite de formacién de los Planes, en el que el planeamiento podrd ser
formulado tanto por las Administraciones Publicas como por los particulares,
exceptuando los Planes Generales que por su mdxima importancia, el articulo
56.1 de la Ley 9/01, solo podrdn formularse por aquellas.

El que el urbanismo sea una funcién publica y que sean las AAPP las que
dirijan y supervisen todo el proceso urbanizador, no significa que se desconozca
el derecho a la propiedad privada consagrado dentro del Titulo I de la Cons-
titucidn, en el articulo 33, cuyo contenido esencial debe ser siempre tenido en
cuenta y respetado. Es un auténtico derecho («Se reconoce el derecho a la propiedad
privada y a la herencia») y no un simple principio rector de la politica social y
econdmica. Ello tiene como consecuencias inmediatas que su desarrollo es siem-
pre por ley (y no por reglamento) y que pueda impetrarse directamente ante los
Tribunales de Justicia. Por tanto, los Planes Urbanisticos han de respetar la pro-
piedad privada (aunque légicamente van a incidir sobre ella con la clasificacién y
calificacién del suelo), ya que es la LS de 2008 de dmbito nacional, la unica que
regula los derechos y deberes de los ciudadanos en esta materia en los articulos 4
y 5 de la misma; y en particular los de los propietarios en los articulos 8 y 9 de
la misma, que especifican el contenido del derecho de propiedad del suelo («£/
derecho de propiedad del suelo comprende las facultades de uso, disfrute y explotacion
del mismo conforme al estado, clasificacion, caracteristicas objetivas y destino que
tenga en cada momento, de acuerdo con la legislacion aplicable por razén de las ca-
racteristicas y situacion del bien») y en paralelo los deberes y cargas.

En definitiva y como sabemos, el régimen de la propiedad privada del suelo
en el urbanismo espafol tiene cardcter estatutario y serd el definido y regulado
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por la legislacién en cada momento tal y como sefala el articulo 7 de la LS:
«El régimen urbanistico de la propiedad del suelo es estatutario y resulta de su
vinculacidn a concretos destinos, en los términos dispuestos por la legislacion sobre
ordenacion territorial y urbanistica.»

Pero, volviendo a lo que significa el derecho a la propiedad privada, debe
tenerse en cuenta que vivimos en una economfa de mercado, sistema econé-
mico con expresa mencién constitucional en el articulo 38: «Se reconoce la
libertad de empresa en el marco de la economia de mercado» encuadrado dentro
del capitulo II (Derechos y Libertades) y por tanto, con mayor entidad que
los Principios rectores de la politica social y econémica y a diferencia de éstos,
directamente impetrable ante los Tribunales de Justicia.

Por ello, el propio articulo 3.3 del TR de la LS reconoce que: «La gestion
piiblica urbanistica y de las politicas de suelo fomentard la participacion privada» y
el articulo 6 concreta en qué se materializa esa iniciativa privada:«a) El derecho
de iniciativa de los particulares, sean o no propietarios de los terrenos, en ejercicio
de la libre empresa, para la actividad de ejecucion de la urbanizacion (...) b) El
derecho de consulta a las Administraciones competentes, por parte de quienes sean
titulares del derecho de iniciativa a que se refiere la letra anterior, sobre los criterios
y previsiones de la ordenacion urbanistica (...) ¢) El derecho de quienes elaboren
instrumentos de ordenacién de iniciativa privada, cuando hubieren obtenido la
previa autorizacion de la Administracidn competente, a que se les faciliten por
parte de los Organismos Piiblicos cuantos elementos informativos precisen (...) d)
El derecho del propietario a realizar en sus terrenos, por si 0 a través de terceros, la
instalacion, construccidn o edificacion permitidas».

En la normativa autonémica de la Comunidad de Madrid, se recoge
también dentro de la actividad de planeamiento urbanistico, por una parte,
la necesaria coordinacién con otras AAPP y con los particulares y por otra, la
iniciativa privada concreta: art. 5.3: «La potestad de planeamiento urbanistico
se ejerce en coordinacion con las atribuidas por la Ley a otras Administraciones
para la gestion de intereses piiblicos ...integrando espacialmente todas las ac-
ciones piiblicas relevantes territorialmente y articulando éstas con las privadas.
4. Los sujetos privados participan en el ejercicio de la potestad de planeamiento
urbanistico mediante: a) La formulacidn de iniciativas y propuestas, incluso en
Jforma de proyectos de instrumentos de planeamiento, en los casos en que asi esté
expresamente previsto en la presente Ley.b) La intervencidn en los procedimien-
tos de aprobacidn de los instrumentos de planeamiento mediante sugerencias y
alegaciones.

En todo caso, hay que recordar que la formulacién de iniciativas y propues-
tas, asi como la de sugerencias y alegaciones, «en ningin caso genera derecho a
obtener su aprobacion o estimacion, pero si a un pronunciamiento motivado sobre
las mismas.» Es decir, las alegaciones deben ser examinadas e informadas por
los técnicos competentes, y dicho informe forma parte del expediente que serd
tenido en cuenta por el érgano decisor para resolver.

En definitiva, partiendo de ese articulo 33 de la CE que después de recono-
cer claramente y sin ambages el derecho a la propiedad privada, manifiesta que
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«la funcion social de estos derechos delimitard su contenido con arreglo a las leyes»,
lo que queremos destacar con todo ello, es que en el urbanismo en general y
en el proceso urbanizador en particular, tienen cabida y deben cooperar y co-
ordinarse —cada uno en sus respectivas funciones— las AAPP, los particulares
y las empresas, siempre con sometimiento pleno por todos a la ley y a derecho;
finalmente, los Tribunales de Justicia estdn para fiscalizar todo ello.

Una vez analizada la potestad discrecional en el planeamiento urbanistico,
que deriva de la consideracién del urbanismo como funcién publica, procede
estudiar cudl serfa el limite de la misma, es decir, qué pueden oponer los par-
ticulares frente al ius variandi al impugnar un plan.

El principal motivo que se invoca en las demandas es el de «arbitrariedady
en el sentido de vulneracién del principio de igualdad (art. 14 de la CE) y en
su grado mdximo la figura de la desviacién de poder que es la que actia como
limite del «ius variandi» de la Administracién en materia urbanistica.

Ante todo hay que partir de la diferencia que existe entre la igualdad y
el igualitarismo; la igualdad no significa tampoco uniformidad y para poder
comparar situaciones juridicas que se derivan de un Plan, es conditio sine qua
non lo que el Tribunal Constitucional llama términos «iddneos de compara-
cién». Como primera consideracién se ha de recordar la conocidisima senten-
cia del Tribunal Supremo de 29 de enero de 1991 que sefalé6 muy expresi-
vamente:

«El planeamiento urbanistico, de contenido fundamentalmente discrecional, es
ante todo desigualdad: dibuja el modelo territorial elegido como marco fisico de
la convivencia y para ello atribuye al suelo el destino urbanistico en cada caso mds
conveniente desde el punto de vista del interés piiblico. Y en cuanto al clasificar y
calificar el suelo, el Plan no atiende a los intereses de los propietarios, es claro que
éstos verdn sometidos sus terrenos a una muy diferente suerte urbanisticar.

En segundo lugar, que en un proceso judicial rigen las reglas de la carga
de la prueba y que por tanto, quien invoca en su demanda arbitrariedad en
la clasificacién de un suelo o desviacién de poder, debe probarlo, es decir, no
solo aducirlo, sino dar argumentos juridicos y proponer pruebas concretas que
lo avalen. La STS de la Excma. Sala Tercera (Seccién Quinta) de 3 de julio de
2007, sefiala que «Las normas juridicas que gobiernan la distribucion de la carga
de la prueba (art. 1214 del cédigo Civil ya derogado y actuales arts. 217.2 y 3
de la LEC) despliegan sus efectos alli donde los hechos relevantes para la decision
del proceso quedan como dudosos; siendo tales efectos el que la decision haya de
desestimar la pretension de la parte a quien correspondiendo la carga de la prueba
no la satisfizo».

La arbitrariedad no es otra cosa que una desigualdad basada en criterios
no razonables y por tanto, discriminatorios y la desviacién de poder es como
sabemos, el uso de potestades administrativas propias y por tanto, legales, para
fines distintos a los permitidos por el ordenamiento jurfdico. La desviacién
de poder ya tiene por mor del articulo 70.2 de la L] mencién especifica (la
tenfa ya en la L] de 1956) como vicio de legalidad. Es sencillamente imputar
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al Ayuntamiento (y a la Comunidad Auténoma que lo aprueba) que disposi-
ciones concretas del plan se han dictado para beneficiar a unos y perjudicar
a otros, intencionadamente, siendo ese beneficio/perjuicio no permitido por
la ley. Semejante imputacién debe ser probada al menos mediante indicios
probatorios racionales y adecuados. Todo ello, considerando como ya se ha
dicho con anterioridad, que la carga de la prueba corresponde a la recurrente,
pero no en el sentido de alegar que era preferible para su finca/s otra solucién
o alternativa diferente a la escogida por el Ayuntamiento, sino de probar que
la alternativa escogida por éste y avalada por la Comunidad Auténoma es irra-
cional, y para ello «es necesario probar la intencionalidad forzosa o desviada de
aquélla, no siendo suficiente oponer meras conjeturas o sospechas» (STS de 31 de
octubre de 2001).

Como la discrecionalidad no es arbitrariedad, la misma sentencia que cita-
mos con anterioridad para justificar el ius variandi (STS de 23 de diciembre de
1995) senala esta necesidad de prueba frente al plan: «Solo si se prueba que el
interés piblico en cuya virtud se ha actuado no existe, se podrd invocar con éxito la
nulidad del Plan General o su modificacion o revision». Ademds, senala el limite
del citado ius variandi, que no es otro que «/az congruencia de las soluciones con-
cretas elegidas con las lineas directrices que disenian el planeamiento, su respeto a los
estdndares legales acogidos en el mismo y su adecuacion a los datos objetivos en que
se apoyan, sin que pueda prevalecer frente a ello el criterio del particular, a menos
que éste demuestre que lo propuesto por la Administracion es de imposible realiza-
cidn o manifiestamente desproporcionado o que infringe algiin precepto legal».

La otra sentencia antecitada de 23 de enero de 1995, reitera que «Cualquier
impugnacion de lo que se denomina politica planificadora del urbanismo muni-
cipal, estd avocada al fracaso mientras que no se demuestre que, con tales criterios
se infringen los altos principios de la utilidad o el interés piiblico».O finalmente
la STS de 15 de noviembre de 1995 es muy clara en los términos que emplea
relativos a la prueba: «£/ éxito argumental frente al ejercicio por la Administra-
cion urbanistica del ius variandi ha de basarse en una clara actividad probatoria
que deje seriamente acreditado que la Administracion al planificar ha incurrido en
error, en arbitrariedad o con alejamiento de los intereses legales a que debe servir, o
sin tener en cuenta la funcion social de la propiedad o la estabilidad y la sequridad
Juridica, o con falta de motivacién en la toma de decisiones»

El control de esa potestad discrecional se ejerce por los Tribunales de
justicia mediante todas o alguna de las siguientes técnicas: 1.° La de control
a través de los hechos determinantes es decir de la realidad fictica, de forma
y manera que la Administracién planificadora no puede desconocerla ni al-
terarla, debiendo existir una coherencia légica entre los mismos y la solucién
adoptada. 2.° El enjuiciamiento a través de los principios generales del dere-
cho, tercera fuente de derecho de nuestro ordenamiento juridico tras la ley
y la costumbre (art. 1.1 CC) y ademds, con cardcter informador de todo el
ordenamiento (art. 1.3 CC). Es necesario que el Plan tenga una congruencia
o armonia entre lo que predica en su memoria y lo que dispone normativa-
mente. Y 3.° El control a través de la técnica de la desviacién de poder, es
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decir, del uso correcto de la potestad urbanistica para el fin que la justifica de
ordenacién del municipio.

Finalmente, recordaremos respecto a la desviacién de poder que debe
presentarse como algo ostensible y manifiesto y requiere inexcusablemente de
pruebas y no meras alegaciones. Para ello, habrd de acudirse principalmente a
la memoria del plan, para analizar si se justifican y motivan adecuadamente las
soluciones adoptadas, singularmente las relativas a los cambios de clasificacién
de suelo y al establecimiento de nuevos usos. Para un estudio mds detallado de
la desviacién de poder, nos remitimos al articulo de D. Jaume Margarit Caba-
1l¢, publicado en la Revista de Derecho urbanistico y medio ambiente n.° 256
de marzo de 2010.

Por otra parte, el que se busque el interés general como prioritario, no ex-
cluye que en ocasiones resulte también beneficiado un interés particular. Asi
por ejemplo, la sentencia firme del TS] de Madrid de 5 de abril de 2006 sobre
la Modificacién Puntual del PGOU de Madrid relativa a la Ciudad Deportiva
del Real Madrid C.F, hace en su fundamento juridico segundo un andlisis de
la discrecionalidad en los cambios de usos y edificabilidad: «/No se puede
desconocer que el objetivo fundamental de la Modificacion Puntual es la introduc-
cidn de nuevos usos y tipologias, lo que constituye un supuesto paradigmdtico de lo
que se ha denominado calificacion de transformacion (...) En estos casos, el uso y
las edificaciones preexistentes en un dmbito no es lo que determina la decision, sino
que lo es el interés priblico que se estime mds conveniente segiin apreciacion de la
Administracidn, en funcion de la concepcidn urbanistica o modelo territorial que
haya decidido. El Tribunal Supremo ha sefialado al efecto que la asignacién de una
calificacion u otra a un terreno responde a una determinada concepcion urbanisti-
ca, por lo que se trata de una actividad para la que la Administracidn dispone de
una discrecionalidad fuerte. En palabras de la STS de 16-12-1985, la eleccidn de
la calificacion de transformacion para su asignacion a una determinada porcion
de terreno es algo que pertenece al mundo metajuridico de la decision politica con-
formadora, en cuyo control en cuanto a pura decision, los drganos jurisdiccionales
no pueden entrar. El fendmeno de la discrecionalidad ...implica la libertad de
eleccidn entre alternativas igualmente justas o indiferentes juridicamente, ya que
la base de la decision es extrajuridica: de oportunidad, econdmica etc, remitidas al
Juicio subjetivo de la Administraciony.

Por tanto, hay que examinar en su conjunto la solucién dada: «As7, pasar de
los 10.000 m? a 60.000 m? de zona verde piiblica al servicio de todos los ciudada-
nos: la apertura al piiblico en general de una superficie extensa que antes constituia
un recinto dotacional privado con acceso restringido. La obtencién de un pabellén
deportivo multiusos de referencia al servicio de todos los ciudadanos...» Aunque
«frente a ello se alzaria el beneficio obtenido por una entidad particular en pro-
porcidn igualmente a sus aportaciones y una vez deducidas las cesiones procedentes,
pero ello no puede por si solo desvirtuar el sentido conjunto de la actuacién que
presenta las diversas finalidades piiblicas aludidas.»

Legislativamente es oportuno destacar que la Ley 9/01 da una serie de
criterios o reglas en el articulo 33 que deben presidir la elaboracién de todos
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los planes y cuya vulneracién concreta puede invocarse en los Tribunales: a)
Operar a la vista de informacién suficiente sobre la realidad existente y sobre
una valoracién razonable de la previsible evolucién de ésta. b) Basarse en una
ponderacién de todos los intereses y las necesidades, pablicos y privados, a
la luz del orden constitucional y de los fines de la ordenacién urbanistica. ¢)
Expresarse en opciones y decisiones suficientemente motivadas y adecuada-
mente proporcionadas respecto de los objetivos perseguidos. d) Diferenciar,
en los términos de la presente Ley, las determinaciones estructurantes, corres-
pondientes al planeamiento general, y las determinaciones pormenorizadas,
correspondientes al planeamiento de desarrollo.

El pérrafo 2 de este articulo va m4s alld de los criterios generales y especi-
fica que «Sdlo es legitimo el tratamiento urbanistico diferenciado de superficies en
principio susceptibles de trato homogéneo cuando: a) Sea conveniente para impedir
una indebida o disfuncional concentracién de usos y actividades.b) Proceda evi-
tar la abusiva reiteracion de soluciones técnicas. c) Sea pertinente para asegurar
el cumplimiento de las determinaciones establecidas por la legislacidon ambiental.
d) Derive de un cambio razonado de criterio u orientacién en las politicas de
ordenacion territorial y urbanistica. e) Resulte oportuno para la mejor proteccion
del medio urbano o rural.» Fundamentalmente cuando la legislacién sectorial
(entre otras, ambiental) obligue a ese tratamiento diferenciado v.gr: una finca
incluida en un Parque regional, o cuando simplemente se cambie el criterio de
la politica urbanistica en ese municipio de forma justificada, sea por motivos
de incremento sustancial de la poblacién o por reduccién de la misma, econd-
micos...

En este sentido y a modo de colofén la jurisprudencia mds reciente de
nuestro TSJ de Madrid: asf la sentencia de 6 de junio de 2003: «7anto en el
trazado del marco fisico de la convivencia como en la modificabilidad cuando el
interés piblico lo demanda, el plan se formula, modifica o revisa al margen de los
intereses de los propietarios de los terrenos afectados (...) Ello acarrea que el prin-
cipio de seguridad juridica no puede entenderse infringido por razén de cambio en
la calificacion urbanistica del suelo, pues el ius variandi de la Administracion le
permite adecuar el ordenamiento urbanistico a las nuevas circunstancias demogrd-
[ficas, sociales y econdmicas que demanden una alteracién de la anterior regulacion
Juridica urbanistica presidida por la utilidad piiblica» (F] segundo).

O la de 30 de noviembre de 2007 sobre el PGOU de Valdemoro, que
frente a la pretensién de la recurrente en un dmbito concreto de una mayor
edificabilidad se razona en el fundamento juridico tercero que: «La revisién del
PGOU ha estimado que en toda la gran superficie que constituye el drea homogé-
nea de referencia la edificabilidad ha de estar limitada a la expresada y ello resulta
de una decision discrecional del planificador que es el que ha de optar por un mo-
delo de ciudad y por el niimero de viviendas necesario para ello, lo que constituye
un criterio de discrecionalidad fuerte, pues es al planificador al que corresponde
establecer en cada momento, los equilibrios poblacionales y de densidad edificatoria
en base al interés general». Por dltimo, y frente a la pretensién articulada en el
suplico de esa demanda de que sea el Tribunal el que «deje sin efecto la edifica-
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bilidad determinada por el Plan», la Sala responde, al igual que en muchos otros
supuestos con similares pretensiones, que «no corresponderia a esta jurisdiccion
establecer una edificabilidad alternativa, ya que ello es funcion del planificador
dentro de sus facultades discrecionales como tampoco cabria fijar en esta sede las
hipotéticas posibilidades en base al Plan General de mayor edificabilidad. .. pues
en caso de existir se habrian de solicitar de la Administracion al amparo de la nor-
mativa urbanistica aplicable. . .».

Es decir, los Tribunales del Orden Contencioso Administrativo dictan senten-
cias desestimando o estimando los recursos interpuestos frente a un Plan, segtin
el mismo sea conforme o contrario a derecho, dado el cardcter revisor de esta ju-
risdiccidn (art. 1.1 de la L]). Por ello, y sin perjuicio de las estimaciones parciales
o pronunciamientos concretos del fallo respecto a determinadas situaciones ju-
ridicas o ficticas, los Tribunales no pueden suplantar al planificador urbanistico.
Asi, como la Administracién Publica debe cumplir una sentencia firme por mor
del articulo 118 de la CE sin demora alguna y empleando la méxima diligencia,
los Tribunales deben limitarse al ejercicio de su funcién jurisdiccional juzgando
y haciendo ejecutar lo juzgado (art. 117.3 y 4 de la CE).

Por dltimo, es significativo el resumen de toda esta materia que la Seccién
primera del TSJ hace en la sentencia ya firme de 20 de febrero de 2009, que
avala la reforma urbanistica del mercado de Barcelé en Madrid, promovida por
el Ayuntamiento y aprobada como modificacién puntual por la Comunidad
de Madrid: «La Sala ha de notar que las decisiones de ordenacion y muy singu-
larmente cuando se trata de cirugia urbana o de intervencion en espacios construi-
dos, es siempre compleja, siendo recomendable la conciliacién de los intereses y la
implicacion de los ciudadanos en general y de los afectados en particular. . .pero el
tribunal, en su funcidn de control de la actuacion de la Administracidn, no puede
tomar partido por una u otra solucion, ni sustituir en este cometido el ejercicio de
potestades discrecionales.» (F] cuarto in fine).

III. TIPOS DE PLANES, POR SU AMBITO TERRITORIAL
Y POR SU CONTENIDO

Los tipos de planes urbanisticos en la Comunidad de Madrid clasificados
por su dmbito territorial serfan solo dos, el de dmbito autonémico y el muni-
cipal que es al que nos referiremos.

Asi, ya no es posible una Planificacién de dmbito nacional, que en todo
caso serfa mds propia de la ordenacién del territorio en su conjunto que del
urbanismo propiamente dicho. Tras la STC 61/97 a la que nos hemos referido
anteriormente, fueron declarados inconstitucionales la mayorfa de los precep-
tos del TR de la Ley del Suelo de 1992, entre otros los que lo posibilitaban,
por invadir el legislador estatal competencias autonémicas. Sin dnimo de hacer
una critica de la sentencia sobre la que se escribié tanto después de dictarse (y
por plumas mds cualificadas que la mfa) y se legislé en consecuencia (Ley 6/98
de Suelo y Valoraciones), si podemos decir desde el punto de vista juridico,
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que al igual que los municipios no son «islas» dentro de una Comunidad Au-
ténoma, las CCAA no son «compartimentos estancos» dentro de Espana. Por
ello, si bien debe respetarse el principio de autonomia politica de las CCAA
(art. 137 CE) no puede desconocerse ni el principio de solidaridad entre todas
ellas (art. 1.3 de la CE) ni la competencia exclusiva del Estado para legislar
sobre «La regulacion de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de to-
dos los espaiioles en el ejercicio de los derechos» (art. 149.1.1.2). Precisamente los
fundamentos juridicos 7 al 10 de la citada sentencia hacen una exégesis de este
tltimo precepto en lo relativo al derecho de propiedad del suelo.

En mi opinién, no puede perderse de vista que «La soberania nacional reside
en el pueblo espariol del que emanan los poderes del Estado» (art. 1.2 de la CE) la
cual radica en las Cortes Generales; y la interpretacién que de los conceptos de
«soberanfa nacional» y «autonomfa» dio el Tribunal Constitucional en su STC
4/1981 de 2 de febrero, en el sentido de que esta tltima no puede contrapo-
nerse a la primera, sino que es dentro de la soberanfa nacional precisamente
donde tiene razén de ser la autonomia.

Sea como fuere las sentencias del Tribunal Constitucional son firmes y de
obligado cumplimiento para todos (art. 164 CE) —desde los ciudadanos a los
politicos— por lo que tras esa sentencia de 1997 ya no son posibles los Planes
Directores a nivel nacional y solo es posible una planificacién a nivel nacional
en el dmbito de la legislacién sectorial, que incide en mayor o menor grado
sobre la ordenacién del territorio en sentido amplio; v.gr. el Plan Hidrolégico
Nacional, el Plan Director de Infraestructuras o el Plan Nacional de Resi-
duos.

Volviendo a la clasificacién por su dmbito territorial:

1. Planeamiento Integral territorial de 4mbito autonémico. Serfa la fi-
gura del Plan Regional de Estrategia Territorial de la Comunidad de
Madrid (art. 14.2 de la Ley 9/95 de Medidas de Politica Territorial,
Suelo y Urbanismo, articulo vigente como todo el Titulo III de dicha
Ley) pensada para establecer los elementos bdsicos para la organizacién
y estructura del conjunto del territorio y definir sus objetivos estra-
tégicos. Sin embargo y hasta la fecha, no se ha utilizado nunca este
instrumento.

2. Planeamiento urbanistico Municipal. Que tiene como dmbito el pro-
pio término municipal y es el tipo de plan al que nos venimos refirien-
do en este estudio.

Un segundo criterio de clases de Planeamiento serfa el mds conocido de
planeamiento general o de desarrollo, que es el mencionado en el articulo 34
de la Ley 9/01.

1. Planeamiento General: son instrumentos de ordenacién integral, y de-
finen la estructura general del territorio. Son el Plan General de Ordenacién
Urbana para todo el municipio y los Planes de Sectorizacién, para un determi-
nado sector o espacio fisico de suelo urbanizable. Lo caracteristico de ambos es
el establecimiento de las determinaciones estructurantes de la ordenacién del
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municipio, es decir, aquellas mediante las cuales se define el modelo de ocupa-
cién, la utilizacién y preservacién del suelo objeto del planeamiento general,
asi como los elementos fundamentales de la estructura urbana y territorial y de
su desarrollo futuro, utilizando la definicién del articulo 35, que precisa que
son, en todo caso, determinaciones estructurantes de la ordenacién urbanfsti-
ca: a) El sefalamiento de la clasificacién y, en su caso, categoria del suelo. b)
La definicién de los elementos estructurantes de los sistemas de redes publicas.
¢) La divisién del suelo en dreas homogéneas, dmbitos de actuacién o sectores,
con el sefalamiento para cada uno de sus criterios y condiciones bésicas de or-
denacidn: usos globales, dreas de reparto, edificabilidades y aprovechamientos
urbanisticos y d) el régimen de usos del suelo no urbanizable de proteccién.

2. Planeamiento de Desarrollo: a partir de las determinaciones del Plan
General, concretan y detallan la ordenacién establecida. Son los Planes Par-
ciales, los Planes Especiales, los Estudios de Detalle y los Catdlogos de bienes
y espacios protegidos. Lo caracteristico de los mismos es que establecen las
determinaciones pormenorizadas, que segin la definicién un tanto ambigua
de la ley, son las que tienen un grado de precision y concrecién suficiente para
posibilitar la realizacién de actos concretos de ejecucién material. En defini-
tiva, las que con numerus apertus, no estén expresamente calificadas por el
planeamiento general como determinaciones estructurantes de la ordenacién
urbanistica. A titulo ejemplificativo el art. 35.4 enumera: a) La definicién de-
tallada de la conformacién espacial de cada drea homogénea, dmbito de actua-
cién o sector y, especialmente en suelos urbanos y urbanizables, de alineaciones
y rasantes. b) Las condiciones que regulan los actos sobre las parcelas y las que
deben cumplir éstas para su ejecucién material. ¢) La regulacién del tipo de
obras admisibles y las condiciones que deben cumplir las edificaciones, las
construcciones en general, las instalaciones y las urbanizaciones. d) El régimen
normativo de usos pormenorizados e intervenciones admisibles y prohibidas,
asi como las condiciones que deben cumplir para ser autorizadas. e) La defini-
cién de los elementos de infraestructuras, equipamientos y servicios publicos
que conforman las redes locales, completando las redes generales y supramuni-
cipales pero sin considerarse parte de ellas. f) La delimitacién, cuando proce-
da, de unidades de ejecucidn y la asignacién de los sistemas de ejecucidn.

Por necesidades de espacio, nuestro articulo se centrard solo a partir de

ahora en la figura del Plan General de Ordenacién Urbana en la Comunidad
de Madrid.

IV. EL PLAN GENERAL DE ORDENACION URBANA (PGOU)

Pretender una definicién del Plan serfa un tanto ofensivo para la inteligencia y
experiencia profesional de mis lectores, pero sehalaremos que lo caracteristico del
plan general es ser la pieza esencial del planeamiento urbanistico, y se configura
como instrumento de ordenacién integral de todo el municipio. El término mu-
nicipal a estos efectos es un todo o unidad indivisible. En definitiva el plan general
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es el prototipo de plan con naturaleza normativa y vocacién de permanencia que al
afectar a todo el municipio, disciplina espacios fisicos muy heterogéneos.

El profesor Ricardo Santos Diez en su famoso «Derecho urbanistico: Ma-
nual para técnicos y juristas» sefiala que lo caracteristico del Plan general son
dos elementos que precisamente lo diferencia de los demds instrumentos de
planeamiento urbanistico: 1.° Establece el modelo de ciudad, al que debe ten-
der todo el desarrollo urbanistico conformando su ordenacién en el sentido
determinado por esa opcién. 2.° Establece la clasificacién del suelo (urbano,
urbanizable y no urbanizable) con todas las consecuencias que ello comparta,
en lo fisico, juridico y econémico.

Por dltimo, podemos acudir a los conceptos que utilizé el Tribunal Consti-
tucional en su STC 164/2001 que avalé la constitucionalidad de la Ley 6/98
de Suelo y Valoraciones (excepto dos preceptos) y en concreto en el fundamen-
to juridico 6. En ¢l al referirse al mds genérico planeamiento urbanistico, lo
define como «aquel instrumento de ordenacion que determina el haz de facultades
urbanisticas sobre cada terreno y haga compatible el disfrute de las facultades ur-
banizadoras y edificatorias con la estructura y singularidades de cada ciudad». Y
respecto al término planeamiento general, serfan «aquellos planes o decisiones de
ordenacidn urbanistica que, en atencion a las clases primarias de suelo previstas en
la Ley 6/98 (urbano, urbanizable y no urbanizable) contengan las determinacio-
nes necesarias para armonizar el efectivo disfrute de los derechos de la propiedad
urbana con la estructura y politica urbanisticas propia de cada cindad.

Centrdndonos en la Comunidad de Madrid, hay que sehalar que la Ley
9/01 no hace distincién segin el tamano de los municipios o su nimero de
habitantes, y todos ellos deben —segtn la Disposicién Transitoria Tercera,
apartado 5— adaptarse a la nueva Ley y por tanto, aprobar Planes Generales
en sustitucién de las Normas Subsidiarias de planeamiento.

CONTENIDO: Los articulos 41 y ss de la Ley 9/01 de Suelo de nuestra
Comunidad a la que nos referiremos en adelante, sefialan que los planes tie-
nen por objeto: a) la clasificacién del suelo, b) establecer las determinaciones
de ordenacidén estructurante sobre la totalidad del suelo del Municipio, salvo
aquellas que corresponden a los Planes de Sectorizacién en suelo urbanizable
no sectorizado, c) establecer las determinaciones de ordenacién pormenoriza-
da que, segtin cada clase de suelo, se sefialan en el articulo siguiente.

En definitiva lo caracteristico de un plan es que:

* Clasifica el suelo en urbano, urbanizable y no urbanizable, con lo que
conlleva el régimen juridico correspondiente de cada uno de ellos.

* Califica el suelo, asignando el destino urbanistico a cada metro cua-
drado de suelo: uso (residencial, industrial...), tipologia edificatoria,
edificabilidad. ..

* Establece los sistemas generales, es decir los elementos fundamentales de la
estructura del territorio: comunicaciones, espacios libres, zonas verdes. ..

Sin 4nimo de transcribir entero el precepto legal (art. 42) que sefiala cudl
es el contenido sustantivo de todo plan general, si podemos hacer un resu-
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men mds o menos diddctico, siguiendo al profesor Ricardo Santos en la obra
antecitada.

A.

De cardcter general:

Clasificacién y calificacién del suelo.

Define la estructura general y orgdnica del territorio y por tanto, fija los
Sistemas generales.

Delimita dreas de reparto de cargas y beneficios (sectores, unidades de
ejecucion, dreas homogéneas) y fija el correspondiente aprovechamien-
to tipo en suelo urbanizable.

Establece las medidas de proteccién del medio ambiente, conservacién
de la naturaleza, conjuntos histérico-artisticos.

Puede indicar las circunstancias temporales de desarrollo a través de
futuros planes parciales.

De cardcter especifico segin la clase de suelo:

En Suelo Urbano: asigna usos, intensidades y tipologfas edificatorias
pormenorizadas por zonas; delimita espacios libres y zonas verdes, tanto
publicas como privadas; sefiala los emplazamientos reservados para los
servicios y dotaciones urbanas, templos, centros docentes y asistenciales
o sanitarios, indicando su cardcter de publico o privado; detalla la red
viaria con previsién de aparcamientos publicos y privados; y finalmen-
te, especifica las redes de servicios relativas al abastecimiento de agua,
alcantarillado, energfa eléctrica. ..

En suelo urbanizable con dmbitos delimitados o con condiciones de
desarrollo establecidas que requerirdn su pormenorizacién mediante un
Plan Parcial: Fija usos e intensidades de cada una de las zonas y el apro-
vechamiento tipo correspondiente a cada 4mbito; desarrolla los sistemas
generales para permitir la redaccién de los planes parciales y establece el
trazado de las redes de servicios (agua, alcantarillado, energfa eléctrica);
y finalmente, divide el territorio afectado en sectores.

En suelo urbanizable sin dmbitos de desarrollo delimitados y sin condi-
ciones para dicho desarrollo. Es un suelo urbanizable no sectorizado.
En suelo no urbanizable: sehala las medidas de proteccién y conserva-
cién de los elementos naturales o creados por el hombre.

Finalmente, es el articulo 43 el que sefiala la DOCUMENTACION que

debe contener todo plan:

1.

Memoria: de justificacién de la ordenacién que se establece y a su vez
de cardcter informativo. Contiene la motivacién del Plan y es lo que,
entre otras cosas, permitird enjuiciar la discrecionalidad del planea-
miento.
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2. Planos de ordenacidn, tanto de «los recintos de la ordenacion estructu-
rante como de la pormenorizada en su caso» asi como los planos deriva-
dos de la legislacién sectorial si fueran necesarios.

3. Informe de andlisis ambiental, de conformidad con la Ley 2/2002 de
Andlisis Ambiental de la Comunidad de Madrid.

4. Normas urbanisticas, escritas y gréficas, con diferente grado de detalle
para cada tipo de suelo.

5. Estudio de Viabilidad: que debe fundar la sostenibilidad del mode-
lo de urbe por el que se opta y mds pensando en la fase de gestién,
debe justificar las posibilidades econémicas y financieras tanto publicas
como de iniciativa privada en el municipio.

6. El catdlogo de bienes y espacios protegidos.

Una vez enunciada esta documentaciéon imprescindible, vamos a analizar
algunos aspectos a nuestro juicio mds destacables de conformidad con lo que
los Tribunales de justicia vienen exigiendo respecto a los mismos.

En cuanto a la memoria, podemos decir que es a los planes lo que, en
mayor medida, la exposicién de motivos a las leyes, o la justificacién intro-
ductoria de los Decretos. Es vital de cara a que el Plan sea declarado con-
forme a derecho por los Tribunales y, sobre todo, es bésica para justificar los
cambios en la clasificacién de suelo de no urbanizable a urbanizable. Como
no hay que confundir «cantidad con calidad» citamos la STS de 19 de no-
viembre de 2001, que fija lo que se entiende por motivacién sehalando que
«Motivar no supone una explicacion exhaustiva o sumamente detallada. Basta
una explicacion sucinta y que queden acreditados los fundamentos de la resolu-
cidn, a efectos de su control posterior en relacion a su adecuacion al fin, que es de
lo que se trata». Es decir, se traslada lo mismo que se exige para la motivacién
de los actos administrativos (art. 54 de la Ley 30/92 de 26 de noviembre de
Régimen juridico de las AAPP y del Procedimiento administrativo comtin)
pero, en mayor medida por cuanto que un plan es una disposicién de cardc-
ter general.

Respecto a la memoria de todos los instrumentos de planeamiento en ge-
neral ya hay una jurisprudencia muy consolidada (SS. TS de 20-12-91, 18-
5-92, 21-9-93...) que sefala que la misma «constituye la motivacion del plan
en cuanto exterioriza las razones que justifican el modelo territorial elegido y las
determinaciones del planeamiento». En aplicacién de la misma, podemos citar la
Sentencia de 3 de mayo de 2007,Seccién Primera del TS] de Madrid sobre la
revisién del PGOU de Pozuelo de Alarcén, desestimando el recurso interpues-
to contra el mismo, que dice: «la memoria no ha de contener una justificacion
detallada de cada uno de los aspectos que resultan afectados por la ordenacién,
ni una explicitacion minuciosa de los cambios que haya dispuesto para una finca
especifica, sino una explicacion de las lineas maestras y de los criterios principales
sobre los que con cardcter general se asienta la ordenacidon»

Ademds, la mayor o menor exigencia de la motivacién en la memoria ha de
ponerse en relacién con si se producen o no cambios en la clasificacién o en
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la calificacién del suelo. Y si se trata de una revisién, una modificacién o una
modificacién puntual.

Podemos destacar respecto a los cambios en la calificacién y en los nue-
vos usos, diversos criterios que en sintesis, ha considerado la jurisprudencia:
la STS de 7 de abril de 1997, tomando en cuenta «/la coberencia interna de los
criterios del planeamiento»; la STS de 30 de junio de 1989 aplica el «principio
de proporcionalidady, entre el cambio que se introdujo (un equipamiento co-
munitario) en relacién con el tamafio y la poblacién del municipio; la STS de
28 de mayo de 1997, aplicé el criterio del sentido comtin, o en palabras de la
Sala «la razonabilidad» apreciando que el cambio introducido es razonable y
la misma no quedé desvirtuada por prueba alguna en contrario; y finalmente,
la STS de 27 de febrero de 1987, ponderd los intereses concurrentes publicos
y privados.

Por citar jurisprudencia reciente, la sentencia del TSJ de Madrid de
16 de octubre de 2009, desestima el recurso interpuesto por «Ecologistas
en Accién» frente a la Comunidad de Madrid y el Ayuntamiento de Alcald
de Henares sobre la modificacién puntual del PGOU de Alcald de Henares,
relativa a la introduccién de un nuevo uso deportivo, para la construccién de
un campo publico de golf en una parte de la finca «<El Encin». Con la debida
precaucién de que la misma no es firme, el fundamento juridico cuarto abor-
da la cuestién de la memoria y la justificacién de la modificacién puntual,
sefialando que la misma «recoge la necesidad de satisfacer la demanda de ocio
y de esparcimiento mediante elementos deportivos de cardcter extensivo, se alude
al decaimiento de los usos agricolas y a sus razones, se cuestiona la potencialidad
agricola de los suelos afectados por la modificacion puntual y se considera que la
instalacidn de un campo de golf (piblico y a regar necesariamente con agua no
potable) es susceptible de generar empleo, se ha de llegar a la conclusion de que ha
quedado expresada, cuando menos el interés y la conveniencia de la actuacion».
Ademds, afiade un dato muy interesante en el sentido de que la memoria
debe ponerse en relacién con los informes sectoriales emitidos durante la
tramitacién del Plan, por ejemplo en este caso de la Direccién General de
Agricultura (sobre los usos agricolas) o de la Confederacién Hidrogrifica del
Tajo sobre el agua o del Canal de Isabel II imponiendo la necesidad de uso
de agua reciclada para el riego del campo... La sentencia concluye acertada-
mente en el fundamento décimo con el juicio de la Sala, senalando «que e/
interés de preservar el valor agricola del suelo para cultivos de secano, con ser
importante, no ha de ser el vinico a ponderar para determinar su calificacidon,
ni prevalecer a toda costa sobre otros intereses generales también merecedores de
tutela que se han tenido en consideracion en la memoria como la necesidad de
satisfacer las demandas de ocio...mdxime si se tiene en cuenta el decaimiento de
los usos agricolas»

En cuanto al mds espinoso tema de las clasificaciones si podemos des-
tacar que respecto al suelo urbano y como es sabido, la clasificacién del
mismo es reglado (no discrecional) en cuanto han de cumplirse los requisitos
del articulo 14 de la Ley 9/01 en la Comunidad de Madrid (que son los del
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antiguo art. 8 de la ley 6/98) y ademds, estar el suelo en cuestién integrado
en la malla urbana.

Respecto a la clasificacién como no urbanizable de especial proteccidn,
dentro de la sintesis obligada a que se somete este articulo por razones de es-
pacio, queremos sefialar que no es reglada propiamente dicha, y que el planifi-
cador conserva cierto margen de moderada discrecionalidad, porque este tipo
de suelo comprende dos categorias segun las letras a) y b) del articulo 16.1
de la Ley 9/01: los terrenos que deban (en imperativo) incluirse en esta clase
por estar sometidos a algin régimen especial de proteccién incompatible con
su transformacién de conformidad con la legislacién sectorial en razén de sus
valores paisajisticos, histdricos, arqueoldgicos, cientificos, ambientales o cultu-
rales o en funcién de su sujecion a las limitaciones o servidumbres propias de
la proteccién por tratarse de bienes de dominio publico (aqui si se tiende a una
clasificacién mds reglada y hay que estar a la legislacién sectorial). O la catego-
rfa formada por esta clase de suelos no urbanizables de proteccién, porque el
planeamiento urbanistico considere necesario preservar, ya sea por los valores
a que se ha hecho referencia en la letra anterior, como por otros de naturaleza
agricola, forestal, ganadera o simplemente por sus riquezas naturales. Aqui se
trata de un suelo preservado por el propio planeamiento porque esos suelos se
consideran inadecuados para el desarrollo urbano, por lo que vemos un mayor
margen de discrecionalidad, aunque ha de concurrir como hecho determi-
nante la probada existencia de dichos valores. Por poner un ejemplo de esta
tltima subcategorfa, destacamos la Sentencia del TS] de 3 de mayo de 2007,
respecto a la revisién del PGOU de Pozuelo de Alarcén, en la que la Sala avala
la clasificacién que el plan hace como no urbanizable protegido de la totalidad
del suelo incluido en el Monte de Pozuelo, pese a que dicho monte no estaba
incluido en el catdlogo de montes preservados; es decir, es una clasificacién por
razén del planeamiento al examinar la memoria y los informes del expediente
que avalan la existencia de valores dignos de proteccién.

Por lo demds, la categoria de urbanizable es la que conforme al articulo 15,
«el planeamiento general adscriba a esta clase de suelo por no proceder serlo (sic) a
las clases de suelo urbano y urbanizable de proteccién».Conviene significar que
a esta categorfa puede llegarse porque el suelo era antes no urbanizable, pero
también puede darse la situacién inversa: un suelo urbanizable ha pasado a ser
no urbanizable. Podemos citar la revisién del PGOU de Valdemoro de 2004,
sobre el que la sentencia del TS] de 10 de septiembre de 2008, desestima el
recurso interpuesto y avala la nueva clasificacién de no urbanizable de unos
terrenos con la finalidad de crear un corredor verde en la zona limitrofe de ese
municipio con otros para garantizar el crecimiento sostenible.

Por dltimo, en cuanto al cambio mds problemdtico de suelo no urbani-
zable a urbanizable, con las consecuencias juridicas y econémicas que ello
comporta (y para algunos ex alcaldes, penales) citaremos la conocida STS de
3 de julio de 2007, de la Seccién Quinta (R] 2007/3753) por la que ha
lugar en parte a los recursos de casacién interpuestos por la Comunidad de
Madrid y el Ayuntamiento de Madrid contra la sentencia del TS] de Madrid
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(Seccién Primera) de 27 de febrero de 2003, estimatoria del recurso contra
la revisién del PGOU de Madrid de 1997, sentencia que se casa y anula solo
y exclusivamente en cuanto a las determinaciones del Plan referidas a cinco
dmbitos de actuacién (Montecarmelo, Las Tablas, Sanchinarro, Cerro de los
Gamos y Camino de los Caleros), pero que confirma en todo lo restante los
pronunciamientos de la sentencia de instancia. Como sabemos ésta anulé las
determinaciones del Plan de 1997 que suponfan un cambio en la clasificacién
a urbanizable de terrenos clasificados en el Plan de 1985 como no urbanizables
de especial proteccién. Dentro de lo complejo de la sentencia y sobre todo
de la situacién creada tras la aprobacién del Plan con muchos desarrollos ur-
banisticos ya casi finalizados cuando el T. Supremo dicté la sentencia firme,
destacamos la importantisima funcién de una memoria completa, detallada en
cuanto que es un cambio de clasificacién de gran envergadura por la cantidad
de los suelos afectados y la calidad de los desarrollos urbanisticos, en cuanto al
ndmero de viviendas; en definitiva que las AAPP intervinientes debfan haber
motivado adecuadamente y no de una forma tan genérica el cambio en la cla-
sificacién. Por ello, se requerfa una justificacién especifica que descansa «en las
razones que ponen de relieve que los suelos antes clasificados como no urbanizables
protegidos deben recibir ahora otra clasificacion, y que han de recibirla precisamen-
te, porque los valores antes tomados en consideracidn, o no existian realmente, o son
ya inexistentes 0 no pueden seguir siendo protegidos allt, en aquellos dmbitos, por
causas juridicamente atendibles, aptas para poder prevalecer en ese momento y en
ese lugar sobre los repetidos valores» (F] noveno).

Finalmente y respecto a la tendencia actual, tenemos que dar el dato obje-
tivo de que la Administracién autonémica estd moderando y en algunos casos,
acotando las pretensiones de los Ayuntamientos de clasificacién de terrenos
como urbanizables, procurando que los nuevos suelos urbanizables sean solo
los estrictamente necesarios de cara al desarrollo sostenible de la Comunidad
auténoma: as{ los Planes de Brunete (2008), Ciempozuelos (2008), o Mdsto-
les (2009).

Continuando con el andlisis de los demds documentos del plan, y respecto a
los planos de ordenacién solo queremos destacar que en caso de discordancia
entre el texto del plan (es decir, las normas urbanisticas propiamente dichas) y
los planes, y solo cuando no sea posible averiguar de dénde procede esa discor-
dancia, ha de estarse al texto normativo. La jurisprudencia del T. Supremo es
clara en el sentido de la prevalencia en caso de discordancia, de la parte literaria
de los planes urbanisticos sobre la parte gréfica, que es aplicable dnicamente en
los casos en que no es posible detectar dénde se encuentra el error.

Respecto a las normas urbanisticas en si, y aunque parezca algo obvio,
el contenido del plan propiamente dicho debe publicarse integramente en el
BOCM. Es decir, no basta con que el Acuerdo del Consejo de Gobierno o del
érgano competente para la aprobacién definitiva del plan, se publique en el
BOCM, sino que es necesario también, aunque sea en otro Boletin, la integra
publicacién del contenido del mismo. Asi lo dispone la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, por citar solo la reciente: SS.TS 23 de mayo de 2003,12 de
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febrero de 2004 y 2 de junio de 2004.Todo ello parte del principio de segu-
ridad juridica y de publicidad de las normas consagrado en el articulo 9.3 de
nuestra Constitucidn.

En cuanto al llamado Estudio de Viabilidad, es imprescindible un estudio
econémico y financiero, en consonancia con el contenido del Plan, para que
pueda preverse al menos con qué medios econémicos se cuenta para desarro-
llarlo, sin que ello implique anticiparse a la fase de gestién, es decir, ejecucién
préctica del planeamiento. El T. Supremo ha venido destacando la necesaria
existencia de dicho documento y con un contenido adecuado al tipo de plan
y a lo que en €l se dispone. Asi, la STS de 28 de octubre de 2009 (Ponente
Excmo. Sr. Peces Morate), senala: «Como primera aproximacion, ha de seiialarse
que la jurisprudencia ha afirmado reiteradamente que el alcance del Estudio Eco-
némico Financiero es distinto en funcidn del Plan de que se trate. En el caso del
Plan General, el estudio econdmico financiero tiene un cardcter necesariamente
genérico, sin que sean exigibles previsiones especificas para cada una de las ope-
raciones requeridas para la ordenacion. Es suficiente que se acrediten desde una
perspectiva amplia y general, las posibilidades econdmico financieras del territorio y
poblacion en cuestion, en el que se indiquen las fuentes de financiacion que queda-
rdn afectas a la ejecucion del plan, de acuerdo con una prevision légica ponderada
que garantice la real posibilidad de su realizacion en funcidn de la importancia de
las determinaciones del planeamiento».

Respecto al preceptivo informe de andlisis ambiental exigido entre la docu-
mentacién de los planes generales por la Ley 9/01, debe ponerse en relacién con
el articulo 57 b) de la misma y por supuesto, con la Ley 2/2002 de 19 de junio
de FEvaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid (art. 21). En sintesis,
el Ayuntamiento debe remitir antes de la aprobacién provisional, el Plan a la
Consejerfa de Medio Ambiente, Vivienda y Ordenacién del Territorio para que
ésta elabore en el plazo de dos meses el informe definitivo de Andlisis Ambien-
tal conforme a la Ley 2/02. Se trata pues de que dentro del procedimiento de
elaboracién del plan y en su fase de tramitacién en el Ayuntamiento, se efectde
una Evaluacién Ambiental, que no es un procedimiento separado sino insito en
el propio proceso de elaboracién. Asi, después de la aprobacién inicial y antes
de la aprobacién provisional, se envia toda la documentacién para que se emita
el Informe definitivo de Andlisis Ambiental por la Direccién General de Eva-
luacién Ambiental. Precisamente, el articulo 20.7 de la Ley 2/2002, sehala que
«el Informe de Andlisis Ambiental favorable serd un requisito previo e indispensable
para la aprobacion del plan o programa y su contenido serd vinculante por lo que las
condiciones contenidas en dicho informe deberdn incluirse expresamente en el plan o
programa antes de su aprobacién», todo ello sin perjuicio de las competencias del
Consejo de Gobierno para decidir en caso de discrepancia (art. 11). En el caso
de los planes generales como es preceptiva la existencia del avance, se emite un
informe previo de andlisis ambiental (art. 21 a) y e) Ley 2/2002). En este caso, el
avance con toda la documentacién se envia a la citada Direccién General, pero
antes del periodo de informacién publica. El plazo para evacuar el informe pre-
vio es de tres meses, y una vez emitido, el trémite de informacién publica le da la



El planeamiento urbanistico general en la Comunidad de Madrid 183

publicidad necesaria para general conocimiento del mismo y que los interesados
puedan hacer alegaciones conociendo su contenido.

El dltimo de los documentos a que hacia referencia el articulo 43 es el
Catdlogo de bienes y espacios protegidos, con un contenido preciso:«£/ Ca-
tdlogo identificard los terrenos; los edificios, las construcciones y los conjuntos de
unos y otras; los jam’z'nes y los restantes espacios ya sujetos a proteccion en virtud
de la legislacion reguladora del patrimonio histérico y artistico y los merecedores
de proteccion en atencidn a sus valores y por razén urbanistica, e incorporard, por
remision, el régimen de proteccidn a que estén sujetos los primeros y establecerd el
aplicable a los segundos para su preservaciony.

4.1. Procedimiento para su aprobacién

Como es sabido el procedimiento para la aprobacién de los planes generales
es bifdsico, comprende una primera parte de tramitacién municipal y otra se-
gunda de aprobacién autonémica. Esta tltima es la mds importante dado que
es la Comunidad de Madrid la que decide su aprobacién o no en los términos
que luego veremos. Por ello, aun cuando el Plan haya sido elaborado y aproba-
do provisionalmente por el Ayuntamiento, es la Consejeria de Medio Ambien-
te, Vivienda y Ordenacidn del Territorio y dentro de ella la Direccién General
de Urbanismo y Estrategia Territorial, la que propone al 6rgano competente
que es el Consejo de Gobierno para todos los planes generales y sus revisiones,
su aprobacién o no. Esa Direccién General es la tltima en evacuar el informe
preceptivo y no vinculante, a la luz de toda la documentacién. Se emite un
informe técnico propiamente dicho y otro técnico de cardcter juridico, en los
que se informa favorable o desfavorablemente el Plan propuesto segin sea o
no conforme a la Ley 9/01. Son elaborados por funcionarios pertenecientes
al Cuerpo de Técnicos Superiores de la Comunidad de Madrid, y sirven para
fiscalizar el cumplimiento de los trdmites, del procedimiento, las peticiones
de informes preceptivos por la legislacién sectorial y sobre todo, del cumpli-
miento de los estdndares urbanisticos; pero es de advertir, que estos informes
son técnicos y no son informes propiamente juridicos, ya que no interviene
a lo largo del procedimiento ningtin miembro del Cuerpo de Letrados de la
Comunidad de Madrid, al no estar previsto en la Ley 3/99 de Ordenacién de
los Servicios Juridicos el informe preceptivo por un Letrado de los planes ur-
banisticos. El articulo 1 de la misma sefiala a que «E/ asesoramiento juridico de
la Comunidad de Madrid. ..corresponde a los Letrados de los Servicios Juridicos»
y el articulo 4.1 senala que «Corresponde a los Servicios Juridicos de la Comu-
nidad de Madrid emitir dictamen en derecho, con cardcter preceptivo de: a) los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo las que tengan cardcter meramente
organizativor. Por ello, y aunque como hemos dicho el plan tiene naturaleza
reglamentaria, al revestir la forma de Acuerdo de Consejo de Gobierno y no de
Decreto, no se emite informe por la Direccién General de Servicios Juridicos,
privdndosele asi de la garantia juridica que ello implica.



184 Silvia Pérez Blanco

Tras esos informes técnicos es el Director General de Urbanismo el que
eleva la propuesta favorable o desfavorable a la aprobacién del Plan a la Co-
misién de Urbanismo y ésta a su vez, emite informe que se eleva al Consejo
de Gobierno, 6rgano que tras la reforma de la Ley del Suelo de 2007, tiene la
competencia de aprobar todos los planes generales y sus revisiones, asi como
las modificaciones, si en este dltimo caso, el municipio tiene poblacién supe-
rior a 15.000 habitantes.

En resumen, este cardcter bifdsico unido a la importancia de los informes
sectoriales que deben evacuarse procedentes de la propia Comunidad Auté-
noma o de la Administracién General del Estado y a la facultad que tiene el
érgano decisorio de imponer correcciones o subsanaciones y devolver la docu-
mentacién hasta su cumplimiento, hace de ello un proceso con una lentitud
«elefantidsica», segtin el calificativo que el profesor Nicolds Pérez-Serrano utili-
zaba para referirse a la lentitud de las Cortes en la aprobacién de las leyes.

Sea como fuere, es mejor un buen plan urbanistico que dé seguridad juridi-
ca a los ciudadanos y a las empresas que efectuardn los desarrollos urbanisticos
en la fase de ejecucién, aunque sea lento, que uno mds rdpido, pero que pueda
ser anulado por los Tribunales por omisién de trdmites esenciales.

Dado el espacio limitado de que disponemos y la paciencia también limi-
tada de mis lectores, vamos a hacer una referencia rdpida al procedimiento en
si (art. 57) y nos centraremos luego en algin aspecto mds importante como la
legislacién sectorial, o problemdtico, como las intervencién de la Administracién
autonémica o el silencio administrativo en la aprobacién o no de los planes.

1. Avance: en los planes generales y sus revisiones (asi como en las mo-
dificaciones puntuales que afecten a una superficie superior al 10%
del plan) es preceptivo el avance. Su formalizacién se hace cuando «/os
trabajos de elaboracion hayan adquirido el suficiente grado de desarrollo».
La aprobacién del mismo sigue el procedimiento especifico regulado
en el articulo 56.3 al que nos remitimos. Debe considerarse el avance
como un cualificado instrumento de informacién al pablico (ciudada-
nos en general y propietarios y empresas interesadas en particular) o un
anticipo de lo que puede ser el plan. Pero la ley advierte claramente que
«la aprobacion de los avances de planeamiento solo tendrd efectos admi-
nistrativos internos y en las relaciones entre Administraciones Piiblicas que
hayan intervenido», por tanto, lo reflejado en el avance no vincula a la
Administracién y los particulares no podrdn exigir indemnizaciones si
el plan definitivo tiene finalmente otro contenido distinto.

2. Acuerdo de aprobacién inicial del plan general por el Pleno del
Ayuntamiento. Este acuerdo si deberd expresar la adecuacién o no, de
la documentacién del plan al avance previo, «indicando en su caso, con
precision, las variaciones introducidasy.

3. Trdmite de informacién piblica durante al menos un mes y simul-
tdneamente se solicitan los informes sectoriales preceptivos y ademds
aquellos que «por la afeccion de los intereses piiblicos gestionados deban
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considerarse necesarios». El trdmite de informacién publica es absoluta-
mente esencial y su inexistencia supone la nulidad radical del plan, ya
que no es un defecto subsanable a posteriori. Este trdmite es el cauce
oficial a través del cual los ciudadanos conocen que un plan se tramita
y cudl es a esa fecha su contenido. Se abre con la publicacién en el
BOCM del acuerdo por el que se inicia este trdmite asi como en dos
anuncios en diarios de gran difusién. Sobre si con esto se «enteran» o
no los afectados solo diremos que dada la difusién del Boletin por in-
ternet, esta publicidad es adecuada y suficiente. Todo ciudadano, per-
sona juridica, asociacién vecinal o del tipo que sea, asi como también
personas juridico publicas pueden hacer alegaciones que estimen con-
venientes, debiendo ser fundadas en derecho o desde el punto de vista
técnico, y no ser meras quejas o criticas al Ayuntamiento actuante. Los
servicios técnicos del Ayuntamiento tienen la obligacién de informar
esas alegaciones, es decir, analizarlas y proponer la estimacién o deses-
timacién de las mismas.

Aprobacién Provisional: estudiadas las alegaciones recibidas, se de-
cide estimarlas o no, y se aprueba por el Pleno el Plan. Si las modifi-
caciones introducidas son «ustanciales» es preciso un nuevo periodo
de informacién publica. El criterio para decidir si una modificacién
es sustancial o no, es especifico en cada caso concreto, analizando si
la modificacién propuesta afecta sobre todo al plan en su conjunto o
a determinaciones estructurantes, debe procederse a un nuevo trdmite
de informacién publica que aunque demore el procedimiento es una
garantia para que luego los Tribunales no anulen el plan ordenando
la retroaccién al momento en que debié producirse esa segunda in-
formacién publica. Podemos citar la STS de 3 de julio de 1995 en
que se sefiala: «La expresidn modificacion sustancial entrania un concep-
to juridico indeterminado que hay que entender y precisar en el sentido
de que los cambios introducidos supongan una alteracién del modelo de
planeamiento elegido y aprobado, que lo hagan aparecer como distinto o
diferente en tal grado que pueda estimarse como un nuevo planeamiento,
y precisamente la indeterminacion de ese concepto juridico requiere una
actividad probatoria dirigida con eficacia concreta a la naturaleza de las
modificaciones, por lo que ha de ser interpretado restrictivamente por eco-
nomia procedimental en la elaboracidn de los planes, ya que nunca habrd
de acudirse a la nueva informacion piblica cuando las modificaciones se
refieren a aspectos concretos del plan y no queda afectado, por tanto, el
modelo territorial dibujado en el mismo en el ejercicio del ius variando
de la Administracidn»; o la STS de 5 de junio de 1995 que incide en
el cardcter sustancial «cuando las modificaciones introducidas supongan
un nuevo esquema de planeamiento y alteren por tanto, de una manera
esencial, o al menos importante, las lineas y criterios bdsicos del plan y
su propia estructura y por tanto, no serd precisa una nueva informacion
piblica cuando las modificaciones afecten a aspectos concretos del plan y



186

Silvia Pérez Blanco

no quede afectado el modelo territorialy. La jurisprudencia mds reciente
mantiene este concepto de modificacién sustancial, y si bien exige la
carga de una prueba precisa a quien la alega, no hay una interpretacién
tan restrictiva del concepto, ya que la tendencia del legislador del s.
XXI es dotar a los planes de la mayor difusién posible y de una par-
ticipacién ciudadana mds importante que se materializa precisamente
en este tramite.

Remisién del Plan al 6rgano autonémico competente: como ya he-
mos dicho es la Direccién General de Urbanismo la encargada de ha-
cer el informe técnico definitivo proponiendo al Consejo de Gobierno
(previo paso por la Comisién de Urbanismo) la aprobacién o no de
un plan general. Es el Consejo de Gobierno el que decide de confor-
midad con sus facultades de gobierno y administracién —sin que le
vinculen ni condicionen los informes previos— y con las posibilidades
concretas que especificamente le brinda el articulo 62.2: a) lo aprue-
ba pura y simplemente, es decir, en sus propios términos. b) Aplazar
motivadamente en todo o en parte la aprobacién definitiva del plan,
hasta la subsanacién de reparos que hayan impedido ésta o en su caso,
de las precisiones o modificaciones de determinaciones que se estimen
procedentes o de las deficiencias técnicas que hayan sido detectadas.
Aqui es la Comunidad de Madrid la que decide qué modificar o in-
troducir correcciones y por qué, y el Ayuntamiento estd obligado a su
cumplimiento en la forma que haya establecido la DG de Urbanismo.
En caso de que persista la discrepancia entre ambas Administraciones,
lo dnico que puede hacer el Ayuntamiento es impugnar en los Tribu-
nales esta decisién del gobierno autonémico de aplazamiento, pero es
del todo punto deseable la colaboracién y entendimiento entre ambas.
Obsérvese que «aplazar» es dilatar en el tiempo, hasta el momento en
que el Ayuntamiento cumpla lo estipulado por la Comunidad y ésta lo
entienda cumplido en cuyo caso, aprueba el plan. El precepto sefiala
que (para no bloquearse la totalidad del plan) aquéllas partes concretas
del mismo que no tengan que ver con las afectadas por el aplazamiento
y sean susceptibles de gestién y ejecucién auténomas pueden excep-
tuarse de este aplazamiento y aprobarse definitivamente. ¢) Denegar
motivadamente la aprobacién del mismo y devolverlo. Es una especie
de enmienda a la totalidad motivada porque el plan vulnera la Ley
9/01 hasta tal punto que no se puede subsanar ni modificar aspectos
concretos, sino que debe presentarse otro plan «nuevo». d) Aprobar
condicionadamente el plan, quedando su eficacia suspendida hasta
el cumplimiento de las modificaciones sefialadas por el Consejo de
Gobierno. En este caso, hay una aprobacién, pero sujeta a condicién
imperativa (conditio sine qua non) por lo que el Ayuntamiento tiene
que introducir unas modificaciones muy concretas en los términos re-
queridos por la Comunidad Auténoma y ésta dltima, tras su examen,
dar por cumplida la condicién y aprobarlo definitivamente.




El planeamiento urbanistico general en la Comunidad de Madrid 187

6. Una vez aprobado el plan definitivamente por el Consejo de Go-
bierno se publica en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid,
entrando en vigor el mismo dia de su publicacién. Solo entonces existe
el plan y puede invocarse como tal. Ya hemos indicado que ha de pu-
blicarse tanto el Acuerdo como el contenido integro del plan.

Con ello hemos concluido el procedimiento para la aprobacién de los pla-
nes, sus modificaciones o revisiones, pero como novedad indicaremos que para
las modificaciones puntuales no sustanciales del planeamiento, se ha apro-
bado por Decreto 92/2008 de 10 de julio, que regula un procedimiento mds
rdpido y sencillo, sin que por tanto, les sean de aplicacién a estas modificacio-
nes puntuales, las exigencias del articulo 68 (para la revisién) y del articulo
69 (para la modificacién). Este Decreto pretende agilizar el procedimiento y
define la modificacién puntual no sustancial como «aquella de escasa entidad y
alcance reducido y local que cumpla los dos requisitos de que la superficie afectada
no supere los 10.000 m? y que no afecte a una superficie superior al 1% del suelo
urbano del municipio».

Para terminar este bloque, hay que recordar que la revisién es la elaboracién
de un nuevo plan, ya que se han adoptado nuevos criterios que exijan su recon-
sideracién global y se requiere una formulacién completa. Supone la eleccién
de un modelo territorial distinto y en todo caso, tendrdn siempre el cardcter
de revisién (art. 68):«Las alteraciones que afecten a la coberencia conjunta de la
ordenacion desde el alcance propio del instrumento de que se trater; das que varien
la clasificacion del suelov;»las que disminuyan las superficies reservadas a espacios
libres piiblicos». Mientras que la modificacién (art. 69) es toda alteracién del
contenido de los planes no subsumible en el articulo anterior y en consecuen-
cia, no podrd afectar a la clasificacién del suelo ni suponer la disminucién de
zonas verdes o espacios libres, ni iniciarse su tramitacién antes de un afio desde
la aprobacién definitiva del correspondiente plan o de su dltima revisién.

4.2. Legislacién Sectorial

Hago un inciso especial de este apartado porque a mi juicio cada vez es mds
importante la influencia que los informes sectoriales tienen en la elaboracién
de los planes generales. Como dijimos, cuando se abre el trdmite de infor-
macién publica el Ayuntamiento ha de pedir los informes preceptivos en
todo caso y los que voluntariamente, considere necesarios segtin «los intereses
gestionados», a la Comunidad de Madrid y a la Administracién General del
Estado. La primera cuestién es el plazo para su evacuacién, la ley sefiala que
«los informes deberdn ser emitidos en el mismo plazo de la informacién al piblico»,
por lo que al menos es de un mes. El Ayuntamiento peticionario del informe
debe indicar el plazo del periodo de informacién publica y en consecuencia
el tiempo de que dispone el érgano requerido para evacuarlo. ;Qué sucede si el
érgano no emite el informe en plazo?: a mi juicio, el procedimiento debe con-
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tinuar por aplicacién del articulo 83.3 de la Ley 30/92 (cuyas disposiciones
relativas al procedimiento administrativo comtin son supletorias). ;Y si se trata
de informes «determinantes para la resolucion»?: se suspende la tramitacién del
plan hasta su recepcién. Pero ;hasta cuando? De conformidad con la STS de
18 de marzo de 2008, que interpreta conjuntamente los articulo 83.3 y 42.5
de la Ley 30/92 (relativos a los informes y al sentido del silencio) «en el caso
de informes preceptivos y determinantes, la suspension no puede exceder en ningiin
caso de tres meses»; por lo que en definitiva, si transcurrido ese plazo no se re-
cibe el informe «determinante» se continda el procedimiento de elaboracién
del plan.

La legislacién sectorial es muy amplia y hay leyes especiales de dmbito
nacional para cada materia. Precisamente podemos dar un listado amplio:
aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001 de 20 de julio por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Aguas); carreteras (Ley 25/1988 de 29 de julio,
de Carreteras); costas (Ley 22/1988 de 28 de julio); puertos (Ley 27/1992 de
24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante); ferrocarri-
les (Ley 39/2003 de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario); vias pecuarias
(Ley 3/1995 de 23 de marzo, de Vias Pecuarias); minas (Ley 22/1973 de 21
de julio, de Minas); agricultura (Ley 19/95 de 4 de julio, de Modernizacién de
explotaciones agrarias); aeropuertos (Ley de Navegacién Aérea de 21 de julio
de 1960); defensa nacional (Ley 8/1975 de 12 de marzo, de zonas e instala-
ciones de interés para la defensa nacional); telecomunicaciones (Ley 32/2003
de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones); medio ambiente (Real
Decreto Legislativo 1/2008 de 11 de enero, que aprueba el texto refundido de
la Ley de Evaluacién de Impacto Ambiental de proyectos y Ley 9/06 de 28 de
abril, sobre Evaluacién de los efectos de determinados planes y programas en
el medio ambiente);montes (Ley de 21 de noviembre de 2003 de Montes); hi-
drocarburos (Ley 34/1998 de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos); sec-
tor eléctrico (Ley 54/97 de 27 de noviembre, de regulacién del sector eléctrico)
y patrimonio histérico artistico (Ley 16/1985 de 25 de junio, de Patrimonio
Histdrico Espafiol).

Por si no fuera suficiente, en la Comunidad de Madrid ha de estarse ade-
mds, a su propia legislacién en materia de carreteras (Ley 3/1991 de 7 de
marzo), vias pecuarias (ley 8/1998 de 15 de junio), medio ambiente (ley 2/02
de Evaluacién ambiental), patrimonio histérico (ley 10/98 de 9 de julio) o
forestal (Ley 16/95 de 4 de mayo).

Hemos sefialado esta importancia es creciente porque el urbanismo no
habita en una isla robinsoniana, sino que los planes, cada vez mds, «tocan»
cualquiera de las materias citadas; por ello, es imprescindible la cooperacién y
colaboracién entre las Administraciones Pablicas implicadas respetando cada
una el legitimo ejercicio de las competencias ajenas y considerando que los
informes son preceptivos (pedirlos y evacuarlos), pero no son vinculantes, ex-
cepto en determinados casos que expresamente lo imponen las leyes.

Como es imposible analizar siquiera someramente las materias, nos centra-
remos en una: el medio ambiente. Lo hacemos porque la defensa del mismo y
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la proteccién de la naturaleza regulada en el articulo 45 de la CE («Zodbos tienen
el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la perso-
na, asi como el deber de conservarlo. Los poderes piiblicos velardn por la utilizacion
racional de rodos los recursos naturales. . .con el fin de proteger y restaurar el medio
ambiente. ..») ocupay preocupa cada vez mds, a instituciones publicas y privadas,
organismos nacionales e internacionales, asociaciones y también a los implicados
en el urbanismo: propietarios, empresas y Administraciones. Como botén de
muestra aunque sea ajeno al ordenamiento juridico, podemos citar la tltima
enciclica de Benedicto XVI, «Caritas in veritate» de 2009, cuyo capitulo cuarto
se dedica a esta materia: «los proyectos para el desarrollo humano no pueden ignorar
a las generaciones sucesivas (...) La comunidad internacional tiene el deber impres-
cindible de encontrar los modos para ordenar el aprovechamiento de los recursos no
renovables (...) Se puede mejorar en la eficacia energética y progresar en la bisqueda
de energlas alternativas (...) La proteccion del entorno, de los recursos y del clima
requiere. . .obrar de buena fe, en el respeto de la ley y la solidaridad (...) Una de las
mayores tareas de la economia es el uso mds eficaz de los recursos, no el abuso. . .».

En definitiva, el medio ambiente estd relacionado directamente con el urba-
nismo y con muchas otras materias, de ah{ su cardcter «metaféricamente trans-
versal» sefialado por el Tribunal Constitucional en su sentencia 102/1995: «E/
cardcter complejo y polifacético que tienen las cuestiones relativas al medio ambiente
determina precisamente que afecte a los mds variados sectores del ordenamiento ju-
ridico (...)Por eso mismo, el medio ambiente ...por incidir en otras materias. .. en
cuanto que tales materias tienen como objeto los elementos integrantes del medio (las
aguas, la atmdsfera, la fauna y la flora, los minerales) o ciertas actividades humanas
sobre ellos (agricultura, industria, mineria, urbanismo, transportes) que a su vez
generan agresiones al ambiente o riesgos potenciales para él».

Centrdndonos en el objeto de nuestro estudio, es vital que los Planes y
en consecuencia los desarrollos urbanisticos que los materializan, tengan en
cuenta en primer lugar, el abastecimiento de agua (de ahi los informes de las
Confederaciones Hidrogrdficas) y ademds entre otras cuestiones, la normativa
de los Parques Regionales, declarados por Ley de la Asamblea. En cuanto a lo
primero, me remito al interesante articulo del n.° 250 de la revista de Derecho
Urbanistico y medio ambiente, de M.2 del Mar Mufioz: «Bruselas investigard
250 urbanizaciones espaiolas sin agua garantizada» cuyo titulo es suficiente-
mente expresivo; y en cuanto a lo segundo, sefialaremos que los planes urba-
nisticos estdn subordinados a los Planes de Ordenacién de Recursos Naturales,
los célebres PORN aprobados por Decreto del Consejo de Gobierno. Es decir,
los PORN tienen prevalencia sobre cualquier otro instrumento de ordenacién
territorial, incluida la planificacién urbanistica, que no podrd contener deter-
minaciones contrarias al PORN. En este sentido citaremos la reciente STS de
13 de noviembre de 2009, Ponente Excmo. Sr. Yagiie Gil por la que declara
haber lugar al recurso de casacién interpuesto por la Letrada de la Comunidad
de Madrid y desestima el recurso contencioso contra el Decreto 26/1999 de la
Consejerfa de Medio Ambiente por el que se aprobé el Plan de Ordenacién de

los Recursos Naturales para el curso medio del rio Guadarrama.
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V. LA INTERVENCION AUTONOMICA Y EL SILENCIO
ADMINISTRATIVO EN LA APROBACION DE LOS PLANES

Como hemos sefialado es la Comunidad de Madrid la que aprueba de-
finitivamente el planeamiento general y tiene muy amplias facultades para
introducir modificaciones, exigir subsanaciones o aplazar la aprobacién. La
Administracién autonémica interviene «corrigiendo» a los Ayuntamientos en
el plan propuesto, siempre que se trate de aspectos supra locales, es decir, de
materias que exigen una solucién integral, considerando el municipio en su
relacién con otros o todo el territorio de la autonomia en su conjunto. Cada
vez es mayor la presencia de intereses supralocales en el planeamiento general
(no tanto en el de desarrollo), sobre todo de los grandes municipios, frente a
aspectos puramente locales que serdn muy concretos, v.gr el trazado de las vias
publicas, lo relativo a dotaciones de dmbito local...

Es muy abundante la jurisprudencia constitucional (STC 159/01, STC
51/2004, STC 240/06...) y de la Sala Tercera del T. Supremo, sobre la au-
tonomia local y los intereses supralocales, por lo que solo citaremos la mds
reciente de 26 de junio de 2008: «Las determinaciones discrecionales del plan,
por otro lado, cuando afecten a materias que incidan sobre intereses supralocales,
vinculdndose con un modelo territorial superior al municipal, si permiten inter-
venir a la Administracion Autondmica corrigiendo, modificando o sustituyendo
las determinaciones discrecionales del plan establecidas en la fase municipal del
planeamiento. Dicho de otra forma, el posible control o modificacion por la Comu-
nidad Autdénoma de todos aquellos aspectos discrecionales del planeamiento, estd en
funcidn de los intereses piiblicos concernidos. . . ».

O 1a STS de 13 de diciembre de 2007, que sehala: «Nos encontramos ante un
aspecto reglado, en el que el control pleno de la Comunidad es evidente, por cuanto
que el mismo se sitiia en el dmbito de la legalidad y no en el de la discrecionalidad.
Se trata de determinaciones destinadas a la. . . proteccion de los intereses medio am-
bientales, que requieren y precisan de controles tendentes a evitar la vulneracién
del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piiblicos. (...) Esto
es, con tal exigencia aprobatoria, no se estd invadiendo el terreno del modelo fisico
que dibuja el municipio con la legitimacidn democrdtica sino en el de la proteccion
de unos intereses de mds intensa cualificacion...».

Pero ;Qué pasa si transcurre el tiempo y el plan no se aprueba? ;Puede
invocarse el silencio, que es un acto presunto, y en qué sentido? Ante todo
es imprescindible tener en cuenta que para que empiece a computar el plazo
del silencio es necesario que todo el expediente esté completo y es el érgano
administrativo el que decide si lo estd o no. Asi, el articulo 62.1 de la Ley 9/01
senala: «Ultimada la tramitacidn previa precisa para la aprobacién definitiva,
deberd examinarse con cardcter previo la integridad y correccion tanto del proyecto
de Plan o de su modificacion o revision, como del expediente y de las actuaciones
administrativas realizadas. De apreciarse la omision o defectuosa celebracion de
algiin trdmite o la existencia de alguna deficiencia en el contenido sustantivo o la
documentacidn del proyecto de Plan o de su modificacion o revision, el Alcalde,
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si la aprobacién definitiva corresponde al Municipio, o, en otro caso, la Conse-
jeria competente en materia de ordenacidn urbanistica deberdn ordenar o, en su
caso, requerir la subsanacion de los defectos o las deficiencias observadas, fijando
o concediendo plazo al efecto. La orden o el requerimiento suspenderdn, hasta su
cumplimiento efectivo, el plazo legal para la resolucion sobre la aprobacion defi-
nitivar. Por tanto, solo cuando estd completo el Plan, empieza a transcurrir el
plazo especifico que para los planes da el articulo 63 que es de 4 meses. Este
precepto sefial con claridad:«1. La aprobacion definitiva de los Planes Generales
y de los Planes de Sectorizacidn, asi como de sus modificaciones y revisiones, deberd
resolverse en el plazo de cuatro meses a contar desde que el Municipio interesado
presente el expediente completo, comprensivo del proyecto de Plan y las actuacio-
nes practicadas en el procedimiento de aprobacion municipal, en el registro de la
Consejeria competente en materia de ordenacion urbanistica.2. El mero transcurso
del plazo fijado en el niimero anterior sin notificacion de acuerdo expreso alguno
determinard la aprobacion definitiva, por silencio administrativo positivo, del co-
rrespondiente Plan General o Plan de Sectorizacion de iniciativa piiblica, en los
mismos términos de la provisional municipal. La eficacia de la aprobacion defini-
tiva por silencio administrativo, que sélo podrd hacerse valer por el Municipio in-
teresado, quedard condicionada a su publicacion por éste en la forma determinada
por esta Ley».

La exégesis de este articulo determina que se trata solo de planes generales
(que son siempre de iniciativa puablica) o de planes de sectorizacién de iniciati-
va publica; que el plazo solo empieza a transcurrir cuando el expediente ingresa
completo en la Consejerfa; que las suspensiones para pedir documentacién
interrumpen el plazo, que se reanuda nuevamente (es decir, no se empieza a
contar ab initio) cuando se subsana; que solo puede invocarse el silencio (se
entiende que ante la Administracién autonémica o ante los tribunales) por el
Ayuntamiento y no por particulares o empresas; y lo dltimo y decisivo es que
la eficacia de la aprobacién del plan por silencio estd sujeta a que se publique
el texto —tal como salié de la aprobacién provisional— en el BOCM. El plan
serfa vdlido pero no eficaz hasta que no se publique en el Boletin. Debe consi-
derarse que el control de las publicaciones depende de la Comunidad de Ma-
drid, en concreto de la Secretaria General del Consejo de Gobierno. En todo
caso, este precepto obliga a la Direccién General de Urbanismo, a la Comisién
de Urbanismo y al Consejo de Gobierno a resolver con la méxima diligencia,
lo cual es deseable para hacer efectivo el principio de eficacia (art. 103.1de la
CE) con que debe actuar la Administracién.

Por otra parte, entiendo que este precepto es para el silencio «absoluto»
ya que si unos dias después del plazo de cuatro meses hay acuerdo expreso
del Consejo de Gobierno aprobando o rechazando el plan, hay que estar al
mismo. Esta cuestion fue abordada por el TS] de Madrid (Seccién Primera) en
sentencia de 28 de mayo de 2009 (no firme) dictada en el recurso n.° 1103/06
relativo al Acuerdo del Consejo de Gobierno de 2006 de aplazamiento del
PGOU de Ciempozuelos que «estima parcialmente el recurso interpuesto ...con
desestimacion de los demds pedimentos de la demanda». En el fundamento ju-
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ridico segundo de la misma, se senala que al haberse dictado el Acuerdo por
el Consejo de Gobierno el 19 de octubre de 2006, el plazo de 4 meses «se ha
rebasado en 17 dias»; concluyendo que «e/ acuerdo de 19/10/2006 no resulta
invdlido por la mera causa de su extemporaneidad, dado que la realizacién de
actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas solo implicard
la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo
segiin el articulo 63 de la Ley 30/92» y no es el caso. Denegdndose expresamente
la peticién del demandante de que se tuviera por aprobado el plan propuesto
por silencio positivo.

Lo que si podemos afirmar es que no puede adquirirse por via de silencio
lo que es contrario a derecho. Es de recordar el articulo 133.3 del Reglamento
de Planeamiento Urbanistico de 23 de junio de 1978 que sigue vigente: «La
aprobacion definitiva obtenida por silencio administrativo serd nula si el plan con-
tuviere determinaciones contrarias a la ley o a planes de superior jerarquia. . .». Asi,
no puede entenderse aprobado un Plan por silencio por el mero transcurso del
plazo legal, cuando el mismo contiene vulneraciones de la ley 9/01, p. ejemplo
en materia de redes publicas, incumplimiento de estdndares urbanisticos o de
lo impuesto en los informes sectoriales vinculantes. ...

En este sentido, los Tribunales vienen afirmando que no cabe obtener por via
de silencio lo que no fuese pertinente otorgar con arreglo a derecho; ademds pue-
de citarse la jurisprudencia del Tribunal Supremo relativa a la interpretacién del
silencio que debe ser restrictiva y el silencio debe deducirse de actos inequivocos
de pasividad por parte de quien tenia que aprobar un acuerdo y no lo hizo. Asi la
STS de 17 de octubre de 1978, sefiala: «/a teoria del silencio positivo debe ser objeto
de una interpretacion restrictiva para evitar que mds alld de lo debido se consumen
situaciones que puedan notoriamente contradecir el interés piiblico».

Precisamente el Tribunal Supremo estd siendo muy estricto en la aplicacién
del silencio respecto a las licencias administrativas que vulneran el planeamiento,
reiterando la imposibilidad de que se entiendan adquiridas por silencio. Podemos
citar la STS de 28 de enero de 2009 (BOE 30/3/2009) por la que se fija como
doctrina legal que el articulo 242.6 del TR de la LS de 1992 y el articulo 8.1 b),
tltimo pdrrafo del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008, son normas con
rango de leyes bdsicas estatales, en cuya virtud y conforme a lo dispuesto en el
precepto estatal, también bdsico, contenido en el articulo 43.2 de la Ley 30/92
de 26 de noviembre, «no pueden entenderse adquiridas por silencio administrativo
licencias en contra de la ordenacion territorial o urbanisticar.

En el mismo sentido la reciente STS de 7 de julio de 2009, ponente Exc-
mo. Sr. Ferndndez Valverde, que estima el recurso de casacién interpuesto por
la Letrada de la Comunidad de Madrid, revocando la sentencia del TS] de
Madrid (Seccién Segunda) y en consecuencia, desestima el recurso interpuesto
por la empresa contra el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad
de Madrid por el que se le imponfan dos sanciones por valor total de mds de
un millén de euros, una por demoler sin la pertinente licencia municipal un
edificio catalogado, y la otra, por haber reconstruido el edificio sin la pertinen-
te licencia.
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En definitiva, y aunque los planes tienen la naturaleza reglamentaria y las li-
cencias son simples actos administrativos, con mayor motivo podemos aplicar
analégicamente esta jurisprudencia: los planes no se pueden entender aproba-
dos por silencio si contienen normas contrarias a la Ley 9/01 de Suelo.

Para aquellos que contengan disposiciones perfectamente legales, el silencio
positivo opera con todas las consecuencias (ver la reciente sentencia no firme
del TSJ de 19 de marzo de 2010 sobre el PGOU de Brunete), y el Plan se en-
tiende aprobado, siendo necesario que el Ayuntamiento haga valer ese silencio,
as{ como la publicacién en el BOCM del plan tal y como fue presentado a la
Comunidad tras la aprobacién provisional.

Llegados a este punto concluimos nuestro trabajo recordando que como
todos los Planes Generales se publican en el BOCM, el plazo para impugnar-
los es el de dos meses desde su publicacién, contados en la prictica de fecha a
fecha por mor del articulo 46 de la L], siendo este plazo preclusivo y sin que
pueda rehabilitarse. Ademds, y desde el punto de vista procesal, el recurso
debe interponerse conjuntamente frente a las dos Administraciones Publicas:
la Comunidad de Madrid como demandada y el Ayuntamiento de que se
trate como codemandado. Pero desde su publicacién el Plan entra en vigor y
por tanto, es de obligado cumplimento (aunque esté impugnado) empezando
ahora la via judicial para que los Tribunales se pronuncien sobre el mismo,
primero el TS] y después, por sentencia firme del Tribunal Supremo. Si antes
calificdbamos como de elefante la lentitud de las Administraciones para elabo-
rar y aprobar los planes, ahora utilizando el lenguaje de limites e integrales de
matemdticas empresariales, podemos decir que desde que se presenta el escrito
de interposicién en el TS] hasta que se notifica por el Tribunal Supremo la
sentencia firme resolviendo el recurso de casacidn, la lentitud serfa elevada a
«n» cuando «ene» tiende hacia infinito.

En fin, la sobrecarga de trabajo que pesa sobre los Tribunales de Justicia
actualmente en Espana les exime de responsabilidad por la tardanza en dictar
sentencias, pero también es cierto que serfa deseable por seguridad juridica, un
menor tiempo para la resolucién de los recursos que afectan a los Planes Ge-
nerales (o al menos los de los grandes municipios); sobre todo, considerando
los desarrollos urbanisticos y los proyectos de urbanizacién y construccién de
viviendas que se realizan al amparo de los mismos.

Sea como fuere nuestro Estado de Derecho nos exige a todos el respeto
mdximo a los jueces y magistrados; el cumplimiento de las sentencias firmes
por quienes estén obligados (desde las autoridades a los ciudadanos) y a aque-
llos la mdxima diligencia en su deber de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado.





