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RESUMEN:

En este trabajo se expone la teoria sobre la nulidad de las disposiciones de ca-
racter general y su aplicacion por la jurisprudencia, analizando la posibilidad de una
interpretacién mas flexible en los supuestos en que la nulidad sea determinada por
una irregularidad en el procedimiento de elaboracién de dichas normas. Asimismo,
se estudian los efectos de la declaracién de nulidad del planeamiento urbanistico y
territorial, y especialmente en relaciéon al Plan de Ordenacion Territorial Subregio-
nal de la Costa del Sol Occidental recientemente anulado por el Tribunal Supremo.

PALABRAS CLAVE:

Nulidad, anulabilidad, disposiciones de caracter general, conservacion, conva-
lidacién, conversion, ordenacién urbanistica y territorial.

ABSTRACT:

This paper sets out the theory of the nullity of general provisions and their
application in case law, analyzing the possibility of a more flexible interpretation in
cases where the nullity is determined by an irregularity in the procedure of elabora-
tion of said rules. It also examines the effects of the declaration of nullity of the urban
and territorial planning, and especially in relation to the Subregional Territorial
Planning of the Western Costa del Sol, recently annulled by the Supreme Court.
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ABREVIATURAS UTILIZADAS.

C.C.: Codigo Civil.

C.E.: Constitucion espaifiola.

Ed.: Editorial.

LJCA.: Ley 29/1998, de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa.
LOCE.: Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

LOTA.: Ley 171994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia.

LOUA.: Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenaciéon Urbanistica de An-
dalucia.

LPACAP.: Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas.

LRJPAC.: Ley 30/1992, de 26 de diciembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

Nam./n’.: Namero.

Op.cit.: En la obra citada.

Pag.: Pagina.

PEPMEF.: Plan Especial de Proteccion del Medio Fisico.
POTA.: Plan de Ordenacion Territorial de Andalucia.

POTCSO.: Plan de Ordenaciéon Territorial subregional de la Costa del Sol
Occidental.

RC.: Recurso de Casacion.

Rec.: Recurso.

RJ.: Repertorio de Jurisprudencia Aranzadi.

STS.: Sentencia del Tribunal Supremo

STSJ.: Sentencia del Tribunal Superior de Justicia.
Vid.: Ver.
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L-INTRODUCCION

En el presente articulo analizamos las caracteristicas propias del planeamiento
urbanistico y territorial como normas reglamentarias y, como tales, los efectos que se
producen a partir de su anulacién por una resolucion judicial a resultas de la contra-
vencion por dichas disposiciones de caracter general de cualquier precepto de rango
superior.

La consecuencia prevista legalmente es pura y llanamente la nulidad de pleno
derecho ya sea por adolecer de vicios tanto de forma como de fondo, excluyéndose asi
la posibilidad de su convalidacion, de conservacion de los actos no viciados, o la posi-
ble conversion de los viciados; sin embargo, atenderemos las voces que desde la doc-
trina cientifica, y con cierto apoyo en la dubitativa jurisprudencia, se van abriendo
paso para tratar de superar los estrechos margenes que el legislador ofrece para sol-
ventar estos casos, e incorporar un mayor grado de seguridad juridica y certidumbre
en los supuestos concretos que vienen siendo ya una noticia reiterada en el estrado,
con nulidades de planeamiento que dejan vacio de contenido el esfuerzo improbo que
supone en la actualidad su aprobacion, rehabilitando paradojicamente disposiciones
derogadas por el Reglamento declarado ilegal que vulneran, la mayoria de las veces,
las mismas causas que motivaron la nulidad.

Muy especialmente nos centraremos en la eficacia invalidante de los vicios de
forma o procedimiento de los que pueda adolecer este tipo de Reglamentos, acer-
candonos a las tesis que sostienen la posibilidad de darles un tratamiento parecido
o similar al propio de los actos administrativos, al socaire todo ello de las recien-
tes sentencias del Tribunal Supremo anulatorias de la revision del Plan General de
Marbella y del Plan de Ordenacién Subregional de la Costa del Sol Occidental; y
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en particular sobre este Gltimo caso, planteamos una lectura especifica de los efectos
de su nulidad sobre el planeamiento urbanistico adaptado o revisado conforme a sus
determinaciones, desembocando en una critica plausible a la reacciéon ofrecida por
la Administracién autonémica reiniciando ab initio la tramitacién del instrumento
territorial.

En esta misma linea plantearemos también la hipétesis nada desdenable sobre
los efectos que se pueden derivar de la pretendida anulacién del Plan de Ordenacién
del Territorio de Andalucia.

De tal forma dedicamos una atencién especial a las consecuencias practicas de
la anulacion del instrumento de planeamiento territorial subregional sobre el planca-
miento urbanistico adaptado a la Ley 7/2002, de Ordenacion Urbanistica de Anda-
lucia (LOUA) conforme a lo dispuesto en su Disposicion Transitoria 2* y mediante
el procedimiento contemplado en el Decreto 1172008, de 22 de enero, en virtud del
cual se integran entre sus determinaciones las protecciones de caracter territorial;
tratando de resolver la cuestion sobre la posibilidad de conservar dichas determina-
ciones en los supuestos que la nulidad no encuentre su causa en la propia justificacion
de aquellas protecciones o que sea de tal magnitud que obligue a una tramitacion ex
novo del planeamiento; indicando en particular una via de soluciéon que no requiere
una propuesta de lege ferenda, sino que la comprendemos ofrecida por una interpreta-
ci6n plausible de la legislacion existente.

IL-.LA DIFUSA NATURALEZA JURIDICA DE LOS
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION URBANISTICA Y
TERRITORIAL.

Los intentos doctrinales por definir la naturaleza juridica de los instrumentos
de planificacién urbanistica y por ende territorial han ido decantandose mayorita-
riamente por considerarlos disposiciones de caracter general, normas reglamenta-
rias', frente a posiciones que los definen como actos administrativos con destinatario
plural o indeterminado, como acto administrativo general, no normativo; asi como

' VERA JURADO, Diego J. e ILDEFONSO HUERTAS, Rosa. «La ordenacién urbanistica». Dere-
cho Urbanistico de Andalucia (Comentarios a la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanis-
tica de Andalucia). Ed. Tirant lo Blanch, Valencia. 2003. Pag. 54

«Dentro de las caracteristicas de la polestad de planeamiento parece superada la polémica antaiio suscitada entre lesis
Javorables a la conceptuacion de la actividad planificadora de la Administracion Piblica como normativa, como generadora de
actos administrativos o mixta constitupendo un hibrido de acto administrativo y norma juridica. La doctrina administrativista
hoy dia mayoritaria consideran al Plan como una norma juridica de cardcter reglamentario, por la razén de que innova el
ordenamiento juridico administrativo propiciando la creacion de derechos y obligaciones, determinando las clases de suelo, y
vinculando a una multiplicidad de destinatarios con vocacién de vigencia indefinida (SSTS 24 de abril de 1989 (Ar. 3226),
17 dejulio de 1987 (Ar. 7685) y 23 de junio de 1994 (Ar. 5339). Esta aseveracion hace viable, segiin nos recuerda la STS
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una tercera via interpretativa que los considera de naturaleza mixta?, denotando que
en parte tienen caracter normativo y en parte administrativo.

El enfoque de la cuestién ha ido conformandose sin que las sucesivas modifi-
caciones legislativas en materia urbanistica y territorial hayan arrojado luz al de-
bate, aunque es imprescindible su contraste para completar la labor hermenéutica.
La teoria general del Derecho administrativo y la legislacion estatal en materia de
procedimiento administrativo comtn han ofrecido los rasgos fundamentales para la
elaboracién de las distintas posiciones en la doctrina. Asilas definiciones y elementos
que integran los actos administrativos y las disposiciones de caracter general han sido
cohonestados con las caracteristicas propias de los instrumentos de planeamiento
para definir su naturaleza, atendiéndose basicamente a su modo de produccién y ala
extension de los efectos que genera.

Desde los albores de nuestro derecho urbanistico, paralelo al nacimiento del
Derecho administrativo moderno en el territorio espanol, se abri6 paso la necesidad
de caracterizar juridicamente el resultado del ¢jercicio de la potestad planificadora
de la Administracion, pues de ello se derivan no pocas consecuencias de muy diversa
indole, desde la fijacion de los medios de reaccion del ciudadano frente a actuaciones
que pueden afectar directamente sus intereses particulares, hasta el régimen juridico
que le ha de ser aplicado al instrumento de plancamiento. Muy tempranamente las
primeras claboraciones teéricas fueron aproximando las figuras de planeamiento
a la categoria de las disposiciones de cardcter general, quedando relegado el crite-
rio que las identifica como actos administrativos. Recientemente con las sucesivas
anulaciones del plancamiento urbanistico y territorial, fruto en gran medida de la
complejidad procedimental que lleva aparejada su tramitacién y aprobacion, se esta
intensificando de nuevo un debate que parecia completamente apaciguado, revivifi-
cando sobremanera la configuracion hibrida (norma-acto) del plancamiento que ha
estado siempre latente®.

de 20 de marzo de 1997 (Ar. 2536), la posibilidad de impugnacion del pl ento por via indirecta mediante los actos de
aplicacion del mismo.»

Esta posicion es heredera de la fijada por los profesores GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO AL-
FONSO en sus Lecciones de Derecho Urbanistico, I, Madrid, Civitas, 1979. Y que hoy dia sigue refrendan-
do TOMAS RAMON FERNANDEZ en su Manual de Derecho Urbanistico, Madrid. Civitas-Thomson
Reuters, 24" Ed., 2016, pag. 48.

2 GONZALEZ PEREZ, Jests. Comentarios a la Ley del Suelo, Madrid. Civitas, 1976. Pag. 136.
En esta obra se reconoce que en los planes urbanisticos existen elementos propios de las normas y de los ac-
tos administrativos. En la actualidad los trabajos del profesor BANO LEON, J.M* cuestionan la naturaleza
exclusivamente reglamentaria del planeamiento, sirva de ejemplo los argumentos expuestos en “Derecho
Urbanistico Comuan”, Madrid, 1" Ed. Tustel, 2009. Pag. 130.

3

Desde principios de los afios 60 fueron fijandose los términos del debate, y curiosamente no fue
la doctrina cientifica especializada la que anticip6 las consecuencias de gran trascendencia que supone la
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La jurisprudencia por su parte ha seguido de un modo casi unanime la tesis
mayoritaria subrayando el contenido normativo de los planes, al contener prescrip-
ciones vinculantes erga omnes y estar integrado en un sistema de normas jerarquizado.
La incorporacién del planeamiento al ordenamiento juridico tras su aprobacion, su
vigencia y fuerza vinculante a lo largo del tiempo de forma permanente, su consoli-
dacion mediante cada acto de aplicacion, asi como su especifica configuracion legal,
«que expresamente les atribuye los principios de inderogabilidad singular, publicidad
y jerarquia normativa, caracteristicos de las disposiciones reglamentarias», son asi-
mismo algunos de los rasgos que para el Tribunal Supremo atribuyen al planeamien-
to urbanistico y territorial la naturaleza de disposiciones de caracter general®.

Otra caracteristica reiterada que se predica del cardcter normativo del planea-
miento urbanistico es la falta de reconocimiento legal a los interesados para ejercer la
accion de nulidad para que sean revisados de oficio.

Entre otras muchas, la Sentencia de 4 noviembre 2011 (Recurso de Casacion
4743/2008) recuerda en su Fundamento Juridico tercero la consolidada posicion de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo a este respecto. Y lo resuelve con un enunciado
muy sencillo que resume su razonamiento, “nuestro ordenamiento juridico no reconoce a los
interesados una accion de nulidad para instar la revision de disposiciones generales al amparo del
articulo 102.2 de la Ley 30/1992, de 26 de diciembre”.

A través de una nutrida y uniforme jurisprudencia, el Tribunal Supremo ha
sostenido esta aplicacion de la norma comun, en sentencia de 17 de junio de 2011
(casacion 3397/2007) reitera que la revisién de oficio de las normas reglamentarias
(articulo 102.2 de la Ley 30/1992) no puede ser instada por los particulares, a di-

calificacion de los Planes como disposiciones de caracter general. Sera el profesor L. DIEZ-PICAZO, quien
las identifique en su articulo «Problemas juridicos del Urbanismo (1)». Revista de Administracién Publica, n° 43
Enero-Abril 1964, pags. 43-44. Estas consecuencias son:

“1.” Su rango jerarquico de normas subordinadas, es decir, su sumision a las Leyes y a los principios
generales del Derecho y, por tanto, la falta de validez de aquellas normas en que un Plan contravenga las
reglas superiores de una Ley.

2.% La necesidad de un control de legalidad, mediante los mismos recursos que en un Estado de De-
recho se dan contra las demas disposiciones administrativas de caracter general; en este sentido, el articulo
225 de la Ley dispone que los actos de aprobacién definitiva de los Planes de ordenacién y proyectos de
urbanizacion seran recurribles ante el Tribunal Contencioso-administrativo con jurisdiccion en el territorio
del planeamiento, y si afectaran a mas de una provincia, ante el Tribunal Supremo; y

3.? La necesidad de respetar los tramites que imponen la solemnidad de su confeccion (competencia;
informacién publica; sumisién al Consejo Nacional o la Comisiéon de Urbanismo; publicacion en periédicos
oficiales; etc.).”

* Entre las innumerables sentencias que podriamos traer a colacién se halla la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 8 marzo 2012 (Recurso de Casacion 2305/2008), en cuyo Fundamento juridico quinto
se realiza una sintesis de la posiciéon doctrinal y jurisprudencial mayoritaria, de la que se ha extraido el
entrecomillado. Asi como la Sentencia del Alto Tribunal de 11 de diciembre de 2009 (RC 5100/2005).
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ferencia de la revisiéon contra los actos administrativos nulos (articulo 102.1 de la
misma Ley) que puede ser impulsada por iniciativa de la propia Administracion o a
solicitud del interesado.

Esta interpretacion la avalala Exposicién de Motivos de la Ley 4/1999, de 13 de
enero, que introdujo la revisioén de oficio de las disposiciones de caracter general, al
advertir “que no opera, en ningiin caso, como accion de nulidad”. Y de este modo se ha decla-
rado en numerosas ocasiones por la Sala Tercera del Tribunal Supremo, entre otras,
en sentencias de 29 de diciembre de 1999 (recurso contencioso 344/1997), 12 de julio
de 2006 (recurso de casacion 2285/2003), 16 de noviembre de 2006 (recurso de casa-
cion 4014/2003), 22 de noviembre de 2006 (recurso de casacion 4084/2003), 22 de
noviembre de 2006 (recurso contencioso 83/1997), 28 de diciembre de 2006 (recurso
de casacion 4836/2003) y 25 de mayo de 2010 (recurso de casacién 2687/2006).

Si bien los instrumentos de planecamiento son catalogados como normas re-
glamentarias en atencién a los argumentos reseiiados, poseen asimismo una serie
de caracteristicas y contenidos que en modo alguno pueden encontrar acomodo en
una interpretacion estricta, univoca y cerrada de su naturaleza juridica. En no pocas
ocasiones el propio Tribunal Supremo ha confirmado que “existen determinacio-
nes dentro de los planes urbanisticos que carecen de los elementos necesarios que
permiten calificarlos como verdaderas normas o disposiciones administrativas de
caracter general, y que no son sino actos administrativos singulares al ser concretos
y determinados sus destinatarios y su vigencia no indefinida sino referida a un con-
creto periodo de ejecucién”; linea jurisprudencial de la que se ha hecho eco alguna
Sala territorial y que ha sido puntualizada en casacién advirtiendo que “...) No se
trata tanto (...) de que haya determinaciones que carecen de los elementos necesarios que permitan
considerarlas como verdaderas normas o disposiciones administrativas “dentro” de los planes urba-
nisticos, como de que dichas determinaciones puedan efectivamente existir junto a los propios planes;
al menos, en lo que concierne a supuestos como el sometido ahora a nuestra consideracion”.

En dicho supuesto, la ST'S de 31 de octubre de 2014 (Rec. 1662/2012) analiza
la impugnacién de un acuerdo municipal adoptado con ocasion de la aprobacion
de un instrumento de planeamiento sobre unas cantidades entregadas por la mo-
netarizacion del aprovechamiento urbanistico publico del sector ordenado, siendo
incontestable la naturaleza de acto administrativo de dicho acuerdo al objeto de la
interposicion del oportuno recurso administrativo cuya inadmisioén dio lugar a la
controversia. Pero la Sala Tercera del Alto Tribunal ademas refrenda expresamente
su jurisprudencia que igualmente se aducia como vulnerada en el caso enjuiciado,

> La STSJ Galicia de 2 de febrero de 2012 cita la Jurisprudencia fijada en las sentencias del Tri-
bunal Supremo de 4-7-00, 21-6-00, 23-7-99, 27-5-99 y 22-11-94.
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“acerca de la distincion entre lo que constituye propiamente el plan urbanistico y el
acuerdo aprobatorio de dicho plan, alos efectos de admitir la impugnacion de este ul-
timo por el cauce correspondiente a los actos administrativos, aunque limitadamente
en cuanto a la verificacion de los requisitos legalmente establecidos para la adopcion
del indicado acuerdo (entre otras, nuestras Sentencias de 19 de diciembre de 2007

RC 450872005 y de 19 de marzo de 2008 RC 3187/2006)”.

Dos notas queremos destacar de estas matizaciones efectuadas por el Tribunal
Supremo a su propia doctrina que identifican, por un lado, la negativa rotunda a
la evidente existencia de determinaciones en el planeamiento urbanistico, que no
retnen las propias caracteristicas definidas por su doctrina en cuanto no despliegan
efectos generales, para todos, hayan sido o no parte en el procedimiento correspon-
diente, no generando asimismo obligaciones ni estableciendo prescripciones exigibles
coactivamente; y por otro lado, la distincion que realiza el Alto Tribunal sobre el
control de los requisitos legales establecidos para la aprobaciéon del planeamiento y
el propio instrumento urbanistico aprobado, en orden a determinar su naturaleza
como acto administrativo si de lo que se trata es de verificar la concurrencia de re-
quisitos procedimentales, lo que habilita no sélo la posibilidad de recurrirlos en via
administrativa sino también de subsanacioén siempre, eso si, que no merecieran por si
mismos la tacha de nulidad radical.

La evidencia de que todo el contenido documental de los instrumentos de pla-
neamiento no tiene caracter normativo se extrae de la propia legislacion urbanis-
tica, que en el caso andaluz se establece en el articulo 19 de la Ley 7/2002, de 17
de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, pero que puede rastrearse
tanto en el resto de la legislacion urbanistica autonémica, como en las ya derogadas
leyes estatales. Entre los documentos que deben formalizarse como minimo en los
instrumentos de planeamiento se halla la memoria, “que incluird los contenidos de
caracter informativo y de diagnostico descriptivo y justificativo adecuados al objeto
de la ordenacion y a los requisitos exigidos en cada caso por la Ley”, documento que
forma parte del contenido del expediente administrativo relativo al procedimiento
de aprobacion del plan, y que en todo caso es un instrumento interpretativo de las
normas urbanisticas que establece el plan urbanistico, pero que en modo alguno
pueden compartir dicha naturaleza juridica.

Sin duda las normas urbanisticas que contienen las determinaciones de orde-
nacion y de prevision de programacion y gestion, asi como los planos de ordena-
cion y los catalogos de bienes protegidos son, entre otros, documentos globalmente
preceptivos; sin embargo, para algunos autores dentro de dichas normas podemos
hallar “reglas que se refieren a objetos concretos y singulares, asignandoles un ré-
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gimen de uso igualmente especifico™

. Entre este tipo de reglas se encontrarian las
“clasificaciones, asignaciones y limitaciones de usos de los diferentes tipos de suelo
que figuran en los planos de ordenacion”, que resultan de dudosa calificaciéon me-
diante la usual distincién entre reglamento y acto administrativo, basada en la tesis
ordinamental que “alude a la abstracciéon o concrecion del supuesto de hecho al que
la regla se refiere: sélo cuando tal supuesto de hecho es definido de modo abstracto
(de modo que sea susceptible de ser aplicado a otros casos idénticos) puede hablarse

de una norma reglamentaria™, de lo que se deduce por tanto que aquellas normas
urbanisticas en las que el supuesto de hecho es “concreto e irrepetible” no tendran

caracter reglamentario.

Esta posicién ha sido discutida por la doctrina recurriendo a la figura de las
leyes medida®, que normalmente contienen actos administrativos y son aprobadas
para su aplicacién a un caso concreto o a una singularidad de situaciones; y por otro
lado advirtiendo la existencia de normas de objeto concreto que poseen un factor
regulador.

6 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. «Una imprevista disfuncién del sistema urbanistico: la morta-
lidad judicial de los planes». Practica Urbanistica n” 141. Julio-Agosto 2016. Ed. La Ley.

7 La tesis ordinamental expuesta en estos términos por el profesor SANTAMARIA PASTOR es
definida en un sentido mas formalista, expresando que “el Reglamento forma parte del Ordenamiento, sea
su contenido general o particular y el acto administrativo, aunque su contenido sea general o se refiera a una
pluralidad indeterminada de sujetos, no forma parte del Ordenamiento juridico, es un acto ordenado y no
ordinamental”. GARCIA DE ENTERRIA, “Recurso contencioso directo contra disposiciones reglamentarias ) recurso
previo de reposicion”. Revista de Administraciéon Puablica, n® 29. Mayo-agosto 1959. Madrid.

8 Esta expresion conlleva que incluye un contenido especifico de una norma con forma de Ley.
Normalmente, las leyes medida contienen actos administrativos. La peculiaridad de estas leyes es que se
aprueban para un caso concreto de dificil solucién, en el que influyen circunstancias politicas, socioeconé-
micas, etc.

Dentro de las leyes medida se pueden diferenciar varias clases de leyes, entre las que se encuentran
las leyes singulares y leyes de caso Gnico.

Estas dos clases de leyes no conservan la caracteristica principal de la ley, la abstraccion, ya que son
leyes que se hacen para casos concretos. Sin embargo, la principal diferencia entre ellas es que las leyes de
caso unico, aun cuando se aprueban para un caso concreto, ése es el tnico supuesto en el que se pueden
aplicar, s6lo se aplicaran una vez. Si se tratase de regular un caso concreto, se trataria de una ley de caso
anico, y si fuesen varias situaciones, estariamos ante una ley singular.

En torno a la admisibilidad de las leyes singulares en nuestro ordenamiento juridico se ha producido
un debate constitucional iniciado en la STC 166/1986, y que recientemente se concreta en la desaparicion
de las leyes singulares autoaplicativas (STC 129/2013, de 4 de junio) y la muy dificil aceptacion de las res-
tantes en tanto que limiten la tutela judicial efectiva (STC 203/2013, de 5 de diciembre). De estos altimos
pronunciamientos podemos concluir que se impiden las leyes singulares autoaplicativas, mientras que las
que permiten posteriores actos administrativos de aplicaciéon pueden seguir aceptandose con un caracter
excepcional siempre que superen un estricto test de «razonabilidad, proporcionalidad y adecuacion», que
ya no se vincula unicamente al principio de igualdad, como en la STC 166/1986, sino también a la tutela
judicial efectiva.
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No obstante, participamos de la idea de que estos intentos de refutaciéon no
son plenamente aplicables al contenido material del planeamiento urbanistico y te-
rritorial, que en cualquier caso no consideramos parangonables con otro tipo de
reglamentos cuya relacion con la ley es intraordinamental, y que integran una multi-
plicidad de actuaciones administrativas de difusa catalogacion.

III.-NULIDAD DE DISPOSICIONES DE CARACTER
GENERALYLOSDEFECTOS FORMALES EN LA TRAMITACION
DE LOS REGLAMENTOS.

Ademas de las particularidades que ofrece la naturaleza juridica del planea-
miento urbanistico y territorial, y que apunta a la necesidad de reformular los crite-
rios para valorar las causas de nulidad en las que pudiera incurrir, la doctrina ha pro-
fundizado en el analisis de los vicios de fondo o de forma de los que pudiera adolecer
las disposiciones de caracter general, con la nada desdenable intencién de atemperar
el indiferenciado tratamiento que el legislador comun les otorga.

De este modo, sobre ser incontestable que la vulneracion en la que incurra
un reglamento al contravenir normas de rango superior supone su nulidad absoluta
cuando tal vulneracién es de orden material o de fondo, esta aseveraciéon no resulta
tan pacifica cuando la contravencion es de cardcter formal por defectos del procedi-
miento para su elaboracién.

Bien es cierto que el debate suscitado por la doctrina vuelve a aglutinar mayo-
ritariamente a los autores que consideran que los vicios de forma han de recibir el
mismo tratamiento que los materiales o sustantivos, esto es, la nulidad radical; sin
embargo, hay quienes afirman que las irregularidades formales han de equiparse o
asemejarse al régimen previsto legalmente para los actos administrativos.

El origen de esta disparidad de criterio se encuentra en la parca diccion del hoy
derogado articulo 62.2 de la Ley 30/1992, en el que sin distingo alguno se sanciona
con la nulidad de pleno derecho las disposiciones administrativas que vulneren la
Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior. Tam-
bién se declaran nulas aquellas disposiciones que regulen materias reservadas a la
Ley, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no favo-
rables o restrictivas de derechos individuales. Redaccion que se mantiene inalterada
en el articulo 47.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Adminis-
trativo Gomun de las Administraciones Ptablicas (LPACAP).

De acuerdo con una lectura plana de este precepto, el legislador no establece
diferencia alguna entre defectos formales o materiales en las disposiciones de carac-
ter general, aunque de los términos empleados en el texto legal se puede extraer la
conclusion plausible de que la vulneracion de normas de rango superior por un regla-
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mento s6lo abarca aquellas transgresiones que hagan incompatible la coexistencia de
ambas normas en el ordenamiento juridico, y no comprenden aquellas irregularida-
des procedimentales en la produccion de la norma de inferior rango que a la sazén
no fueran determinantes de su contenido material.

El Tribunal Supremo no ha acogido este modo de comprenderlo y si una dis-
posicion de cardcter general es nula de pleno derecho, y como tal se declara, no cabe
distinguir entre defectos de fondo y forma, “pues tan radicalmente nula es en un supuesto
como en el otro™, considerando asimismo que los defectos en el procedimiento de ela-
boracién tienen naturaleza sustancial.

De cualquier forma, una interpretacién conforme a los antecedentes historicos
y legislativos del precepto, segun lo dispuesto en el articulo 3.1 C.C, nos permite
comprender que el articulo 47.2 LPACAP, del mismo modo que hacia su antecesor
normativo, sintetiza y actualiza la remision que el articulo 47.2 de la Ley sobre Pro-
cedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958 realizaba al articulo 28 de la Ley
sobre Régimen Juridico de la Administracion del Estado (Texto refundido aprobado
por Decreto de 26 de julio de 1957), en el que se declaraban nulas de pleno derecho
las disposiciones administrativas que infringieran el principio de jerarquia normati-
va, la exteriorizacion formal de acuerdo con el 6rgano del que emanasen, asi como
la prohibicién de establecer penas ¢ imponer tributos; y asimismo el aparato 2 del
articulo 47 LPACAP integra en el supuesto de hecho que regula la vulneracion de la
Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior, a di-
ferencia de la terminologia utilizada por el legislador preconstitucional que prohibia
ala Administracion llanamente “dictar disposiciones contrarias a las leyes”; contra-
riedad que supone un impedimento u obstaculo en la aplicacién de las normas in-
fringidas, mostrando un sentido completamente diferente u opuesto a lo regulado por
aquella, a diferencia del vocablo utilizado actualmente que atribuye mas flexibilidad
ala hora de atemperar su interpretacion, pues la vulneracion de una norma de rango
superior requiere, a nuestro modo de entender, una contradiccién necesaria con su
contenido material'’ o el quebrantamiento de los principios o intereses en juego.

¢ Como afirma en su sentencia de 17 julio 2012. (Recurso de Casacion 5732/2011); y viene
siendo una constante en sus resoluciones, asi entre las mas recientes y a mero titulo de ejemplo, sentencia
de 2 de noviembre de 2011 (Recurso de Casacion 5084/2007); de 2 de marzo de 2016 (RC 1626/2015); de
28 de septiembre de 2012 (RC 2092/2011); de 1 de marzo de 2013 (RC 2878/2010); y 13 de diciembre de
2013 (RC 1003/2011).

' Aunque partiendo del mismo método interpretativo, consideramos que las conclusiones inicia-
les a las que llega SANTAMARIA PASTOR, J.A. Op. Cit. son en este punto en cierto grado contradicto-
rias, pues resta intensidad a la diccién del articulo 26 del Texto Refundido de la Ley sobre Régimen Juridico
de la Administracion del Estado (aprobado por Decreto de 26 de julio de 1957), cuando en realidad dicha
norma permitiria alcanzar la hipétesis de aplicacion del régimen de las nulidades de los actos administra-
tivos a las disposiciones de caracter general con mayor dificultad, puesto que a nuestro juicio contradecir
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Otro criterio utilizado por un sector de la doctrina cientifica' para vincular
intrinsecamente la nulidad de las disposiciones generales a los vicios de forma que
pueden afectarle es la inaplicabilidad de lo dispuesto en el actual articulo 48 LPA-
CAP, cuya literalidad sélo incluye a los actos administrativos en los supuestos de
anulabilidad por defectos de forma siempre que carezcan de los requisitos formales
indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefension de los interesados, no
siéndole extensible la aplicacion de esta norma a las disposiciones de caracter general.

Aunque bien es cierto que este rigido criterio ha sido en no pocas ocasiones
atenuado por la jurisprudencia, sobre todo al enjuiciar defectos procedimentales en
la aprobacién de reglamentos ordinarios', pero en escasas ocasiones se ha aplicado
en supuestos en los que era objeto de impugnacién un planeamiento urbanistico, en
los que paradéjicamente se ha esbozado un argumento que, sin reconocerse expresa-
mente, implica acudir al contenido del apartado 1 del derogado articulo 63 LRJPAC
por haberse incurrido en desviacién de poder.

Solo en los Gltimos afos podemos encontrar no pocas sentencias del Tribunal
Supremo en las que se acude a este artificioso argumento, pero evitando hacer men-
ci6n expresa a la aplicabilidad de la norma del procedimiento administrativo comin
que regula la nulidad relativa de los actos administrativos que incurran en cualquier
infraccion del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder.

Asi las SSTS de 18 de marzo de 2011 (recurso n° 1643/2007); de 14 de junio
de 2011 (recurso n” 3828/2007); de 26 de octubre de 2011 (recurso n® 3704/2008);
de 23 de febrero de 2012 (recurso n” 2921/2008); de 11 de mayo de 2012 (recurso n’
4365/2008); de 28 de septiembre de 2012 (recurso n® 2092/2011); de 9 de julio de

una norma de rango superior amplia el espacio interpretativo para determinar los vicios invalidantes de
los que pudiera adolecer la disposicién de caracter general, mientras que la vulneracién exigiria un juicio
valorativo mas intenso y centrado en los elementos sustantivos de la norma jerarquicamente inferior para
concluir su nulidad, haciendo posible excluir con mayor flexibilidad las meras irregularidades formales no
determinantes de su contenido material.

""" Para la mayor parte de la doctrina los vicios del procedimiento en la elaboracion de los re-
glamentos ocasionan su nulidad de pleno derecho. E. GARCIA DE ENTERRIA y TR. FERNANDEZ
RODRTGUF], Curso de Derecho Administrativo, 7° ed., Civitas, Madrid, 1995, pags. 208 y ss. Asimismo R. GO-
MEZ-FERRER MORANT, Nulidad de los reglamentos y actos dictados durante su vigencia, en REDA, nimero 14,
1977, pag. 388; J. BERMEJO VERA, La relativizacion del procedimiento para elaborar disposiciones de cardcter general,
en REDA, ntmero 30, 1981, pags. 539 y ss.; J. GARCIA LUENGO. La subsanacién retroactiva de reglamentos
nulos mediante la elevacion del rango, en REDA, ntimero 111, 2001, pags. 439y ss.

' Entre otras, Sentencias del Tribunal Supremo de 21 de enero (R] 1992, 742), 7 de mayo (R]
1992, 3972)_y 13 de junio de 1992 (R] 1992, 5910), 11y 20 de mayo de 1993, 15y 19 de julio de 1993 (R]
1993, 5594), 2 (R] 1993, 8401) y 25 de noviembre de 1993 (R] 1993, 9041), 14 de septiembre (R] 1994,
6969)_y 25 de octubre de 1994 (R] 1994, 7543).
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2013 (recurso n° 1050/2010); de 26 de marzo de 2014 (recurso n® 3790/2011); y de 24
de abril de 2014 (recurso n” 5639/2011).

En esta misma logica forzada se ha acudido por la jurisprudencia al anular Re-
glamentos por haber sido aprobados superando el plazo establecido legalmente para
ello, lo que supone de hecho la aplicacion del supuesto previsto en el vigente apartado
3 del articulo 48 LPACAP; por lo que resulta evidente que la rigidez dogmatica en
la interpretacion de la ley de procedimiento administrativo comtn esta siendo suavi-
zada por el ejercicio practico del derecho. De ahi que sea plausible reconsiderar una
interpretacion integradora de nuestro cuerpo normativo basico, tratando de superar
la mera diccioén literal de los preceptos, en virtud de la cual la irrelevancia de los de-
fectos formales que no impiden alcanzar su fin a un reglamento se reconozcan como
vicios no invalidantes, en términos similares a lo previsto cuando estos defectos no
determinantes afectan a un acto administrativo.

Por concluir con la variedad de contradicciones a las que obliga una aplicacion
estricta del dictado legal, es oportuno resefiar la casuistica resaltada por ALONSO
MAS, en la que se muestra como la jurisprudencia tampoco ha extraido todas las
consecuencias necesarias que se derivan de la nulidad absoluta de las disposiciones
de caracter general por defectos formales, cuando en aplicacion de la ya derogada
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1956 solo admitia el recurso
indirecto contra Reglamentos en el caso de vicios de fondo y no de procedimiento,
interpretacion que se ha reproducido en la regulacion de la cuestion de ilegalidad del
articulo 27.1 de la vigente Ley 29/1998, que habilita al Juez o Tribunal de lo Con-
tencioso-administrativo para plantearla cuando haya dictado una sentencia firme
estimatoria por considerar ilegal exclusivamente el contenido de la disposicion de
caracter general aplicada®.

Siguiendo una interpretacion favorable a la anulabilidad de disposiciones de
caracter general hay pronunciamientos también en la doctrina, aunque de alcance
minoritario, GARRIDO FALLA, BOQUERA OLIVER y mas recientemente DO-
MENECH PASCUAL" son un ejemplo, arguyendo que de la falta de tratamiento
por el legislador de los vicios procedimentales en la elaboracion de reglamentos se
ha de deducir como regla general su anulabilidad, salvo que dichos vicios sean de los

5 MARIA J. ALONSO MAS, La legitimacion para impugnar disposiciones generales por vicios de procedi-
miento: Una injustificada restriccion jurisprudencial, en Revista de Administraciones Pablicas, nimero 157, 2002,
pags. 247 y ss.

" F. GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Adminisirativo, I, 12* ed., Tecnos, Madrid, 1994, pag
247; JM. BOUGUERA OLIVER, Derecho Administrativo, Civitas, Madrid, 1996, pags. 378 y ss. esp. pags.
388y ss.; Las ilegalidades formales y materiales de las disposiciones reglamentarias, en Revista de Derecho Publico,
nam. 57, 1975, pags. 63 y ss. G. DOMENECH PASCUAL, La invalidez de los reglamentos, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2002, esp. pags. 473 y ss.
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previstos en el vigente articulo 47.1 ¢) LPACAP; es decir, que se prescinda total y ab-
solutamente del procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen
las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados. Sus
posiciones se fundamentan principalmente en que la nulidad radical que predica el
legislador comun de las disposiciones de caracter general obedece a la finalidad de
impedir la contaminacion de los actos de aplicacion por los defectos sobre el fondo,
sustantivos y materiales de los que pudieran adolecer.

Por lo tanto, como hemos visto no son escasos ni superfluos los argumentos
para poder admitir que las irregularidades no invalidantes en la elaboraciéon de un
Reglamento y los vicios del procedimiento para su elaboracion, incluida la desvia-
cion de poder, no merecen mas reproche que el de la anulabilidad; sin embargo, esta
discusion nada estéril esta teniendo unos efectos no deseados en la practica con la
anulacién de planeamiento por haberse incurrido en defectos durante su tramitacion
que, de no haber acontecido, el instrumento de ordenacién urbanistica o territorial
habria permanecido idéntico en su contenido material, dando pleno cumplimiento a
los fines de interés general que les son propios; y por lo que parece estamos abocados
a seguir en este peregrinar interpretativo, ya que se ha perdido una oportunidad
excepcional para haber introducido las mejoras oportunas en la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Coman de las Administraciones Pa-
blicas, que clarificase las carencias de las que adolece en esta materia.

IvV.- LA CONVALIDACION, EL PRINCIPIO DE
CONSERVACION Y LA CONVERSION DE ACTOS VICIADOS.

Como consecuencia inexcusable en la que desemboca la consideracion del pla-
neamiento urbanistico y territorial como disposiciones reglamentarias, y como tales
sometidas al régimen de la nulidad absoluta del articulo 47.3 LPACAP, nos hallamos
con el impedimento de subsanar los vicios en los que se incurra durante el procedi-
miento mediante el instituto de la convalidacion, siendo por tanto obligado iniciar
de nuevo el procedimiento de aprobacion en su totalidad, ya que, siguiendo la tesis
mayoritaria, el actual articulo 52.1 LPACAP sélo refiere la posibilidad de subsanar
los defectos de anulabilidad de los actos administrativos.

El efecto que produce la declaraciéon de nulidad absoluta de una disposicion
de cardcter general o de un acto administrativo es, como se sabe, ex tunc'’; el matiz

' El Tribunal Supremo afirma categéricamente que la nulidad de pleno derecho de una disposi-

cion general «(...) Produce efectos ex tunc, originarios, lo que coloca a la norma anulada, en una situacion equiparable a la
wmexistencia, esto es, que la nulidad radical conlleva la pérdida de eficacia ex tunc (desde su origen) segiin el principio enunciado
en los aforismos latinos “quod nullum est, nullum producit efectum™ y “quod ab inicio vitiosum est, nom potest tractu tempore
convalescere™, como se puede literalmente comprobar en la STS de 2 de marzo de 2016 (rec. 1626/2015).
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nada desdefiable es que si la sancion de nulidad recae sobre un acto administrativo
es obligado retrotraer las actuaciones hasta el momento justamente anterior a la co-
mision de la irregularidad ya declarada, mientras que en el caso de los Reglamentos
se despliega irrazonablemente este efecto hasta el inicio del procedimiento previsto
legalmente para su elaboracion, aunque el vicio anulatorio haya acontecido con pos-
terioridad y en nada hubiese contaminado a los actos de tramitacion previos.

Una interpretacién mas proxima a la salvaguarda de los intereses en juego es,
sin ambages, considerar que el reinicio del procedimiento que ha culminado con la
aprobacién de un instrumento de planificacién posteriormente anulado se produzca
a partir del tramite irregular que ha motivado su anulaciéon, con la finalidad de darle
efectivo cumplimiento a los requisitos legales infringidos y corregir, en su caso, las
determinaciones reglamentarias que se pudieran ver concernidas por dicho cumpli-
miento, sometiéndolo a un nuevo tramite de informacién publica si fuere necesario
por considerarse sustanciales las modificaciones introducidas.

En este mismo sentido se ha pronunciado en la doctrina SANTAMARIA PAS-
TOR, quien ademas califica de “error téenico” la tesis que sostiene la imposibilidad de
convalidar los vicios de procedimiento en la elaboracion de disposiciones de caracter
general, porque so6lo se pueden convalidar actos administrativos anulables; ya que
como expresamente dispone el articulo 67.1 LRJPAC (actual articulo 52.1 LPACAP)
los vicios no se convalidan sino que se subsanan, siendo el plan en cuyo procedimien-
to de aprobacion se hubieran cometido los vicios lo que se convalidaria'S.

Sin embargo, el Tribunal Supremo viene manteniendo una posicién contraria
a la posibilidad de convalidar planeamiento anulado en un ¢jercicio tautologico de
primer orden, del que es muestra reciente su sentencia de 28 de septiembre de 2012
(recurso n® 2092/2011), en la que citando otra anterior de 21 de mayo de 2010 (recur-
so n’ 2463/2006) afirma que no procede la aplicacién del antiguo articulo 67.1 LR-
JPAC respecto de los planes de urbanismo porque “En primer lugar, por tanto, porque estd
previsto para los actos administrativos y estamos ante una disposicion general. En segundo lugar,
porque los vicios de los que adolecen las disposiciones generales son vicios de nulidad plena respecto

Acudir a estos brocardos no puede pasar como un acierto erudito, pues como se analizara mas ade-
lante las disposiciones de caracter general anuladas si que producen efectos de los que ya no se puede pre-
dicar su nulidad (articulo 73 Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa); y
asimismo confirma sensu contrario la posibilidad de retrotraer las actuaciones hasta un momento posterior a
la aprobacién inicial si esta no estuviera viciada de la nulidad impugnatoria.

16 Afiade SANTAMARIA PASTOR en el articulo citado que “(...) Los tramutes viciados no son nulos
ni anulables: son simplemente irregulares, y tal irregularidad puede determinar la nulidad o la anulabilidad del acto final del
procedimiento (o ser irrelevantes); pero los tramiles irregulares son en todo caso subsanables, porque siempre pueden hacerse o
volver a realizarse correctamente (otra cosa serd si lal subsanacion del tramite permite dotar de validez al acto con que finaliza
el procedimiento)” .
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de los cuales carece de fundamento la convalidacion invocada. ¥, finalmente, y ligado al anterior, se
hace preciso recordar que los vicios de invalidez en que pueden incurrir estas disposiciones generales
son dnicamente supuestos de nulidad plena, como revela el articulo 62.2 de la Ley 30/1992 (..)"»

Evidentemente este circulo argumentativo se sostiene sobre el dogma de la
nulidad radical de las disposiciones de caracter general, que bloquea la distincion
entre el incumplimiento de requisitos formales o procedimentales con la presencia
de defectos sustantivos, pero que no conecta con las caracteristicas del instituto de la
convalidacion que presupone la subsanacion de las irregularidades que se hubieran
cometido durante la sustanciacion del procedimiento de elaboracion del Reglamen-
to, manteniendo los actos de tramite que no se vieran necesariamente afectados.

Y tampoco sintoniza este estrecho enfoque con la propia doctrina del Alto Tri-
bunal que distingue con claridad los sucesivos actos singulares, de tramite, del pro-
cedimiento del acto de aprobacién de una disposicién de caracter general susceptible
de impugnacién como acto auténomo y definitivo; diferenciando para ello los vicios
de forma que acarrean la nulidad absoluta del acto de tramite con independencia del
resultado final del procedimiento (que han de ser resueltos durante el procedimiento
e incluso abren anticipadamente la via jurisdiccional para su impugnacién), de aque-
llas otras desviaciones de dichos actos de tramite cuya valoracion requiere un analisis
de su contenido sustantivo con ocasion de la resolucion definitiva del procedimiento
de elaboracion del instrumento de planeamiento'.

A pesar de la negativa a admitir los distintos efectos que generan las irregula-
ridades formales del procedimiento de elaboracion de las disposiciones de caracter
general, y concebir abiertamente la posibilidad de su correccion singular sin necesi-
dad de retrotraer las actuaciones hasta el momento inicial de la tramitacion, el Tri-
bunal Supremo ha dictado algunas resoluciones en las que directamente ha tratado
la cuestion invocando lo dispuesto en el articulo 63.1 LRJPAC y reconduciendo las

7" Con una claridad digna de elogio la Sentencia de 12 de abril de 2013 (recurso de casacion n°
5811/2010) de la que fue ponente el Excmo. Sr. MARIANO DE ORO-PULIDO LOPEZ, recogiendo el
parecer de lo que venia siendo declarado por el Tribunal Supremo, entre otras, en la Sentencia de 26 de
julio de 2008 (recurso de casacion n® 1662/207), y aportando valiosos matices, afirma que «este Tribunal Su-
premo tiene dicho que los actos de tramate son impugnables cuando se alegan causas de nulidad de pleno derecho, 3, en concreto,
lo ha dicho a propisito de las aprobaciones iniciales y provisionales de los planes urbanisticos. (...) Sin embargo, hemos decla-
rado (v.g sentencia de 16 de Diciembre de 1999, casacion n® 3343/1994) que ello es asi cuando se alegan “vicios de_forma
independientes del resullado_final del procedimiento”, es decir;, precisamos ahora, causas de nulidad que no se refieran al_fondo
de lo debatido sino a requisitos de forma para cuyo enjuiciamiento no es necesario entrar en el estudio de la regularidad material
del acto, pues de otra manera se haria posible enjuiciar anticipadamente lo que ni siquiera se sabe si va a ser decidido en el acto
Jfinal. Por el contrario, los vicios de_forma que acarrean la nulidad del acto de tramite (v.g incompetencia del drgano, defectuosa
composicion de éste, falta total y absoluta de los tramates legalmente establecidos, etc.) son causas de nulidad ya producidas y
para cuyo examen no es necesario estudiar el contenido sustantivo del acto, mds alld de lo necesario para averiguar su naturaleza
y su caracterizacion».
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irregularidades procedimentales a la anulabilidad del acto de tramite; de todas ellas
traemos a colacion las sentencias de 28 de marzo de 2008 (recurso n° 1715/2004); de
13 de noviembre de 2000 (recurso n° 6803/1995); de 13 de febrero de 1992 (recurso
n’ 4101/1990), en las que a pesar de ser objeto de enjuiciamiento infracciones del or-
denamiento juridico durante la tramitacion del instrumento de planeamiento urba-
nistico se declara su anulabilidad en virtud del articulo 63 LRJPAC y no su nulidad
conforme al articulo 62 LRJPAC!®.

Ademas de analizar este vaivén al que se ve forzada la jurisprudencia por el
constrenido margen a través del que se regula por nuestro procedimiento comun la
comision de irregularidades durante la tramitaciéon de instrumentos de planeamien-
to, y que sin lugar a dudas incrementa la fragilidad de un sistema de produccién de
normas reglamentarias, ya de por si complejo por la concurrencia transversal de
interminables normas sectoriales y especiales que disciplinan su elaboracién y apro-
bacion, es asimismo relevante reconsiderar también la doctrina de la nulidad radical
de las disposiciones de caracter general desde la perspectiva de los actos de tramite
realizados correctamente y que no estan supeditados o en relaciéon de dependencia
con el acto viciado.

Es de crucial importancia este matiz porque la regulacién prevista en el ac-
tual articulo 51 LPACAP no puede ser eludida so pretexto de que su aplicacion sea

'8 Asien la sentencia de 28 de marzo de 2008 se puede leer en su fundamento juridico quinto que

“(...) Esta tesis acerca de la indefension real no ha sido combatida a través del presente motivo de casacion, a pesar de resultar
determinante y definitiva para decidir st un plazo de quince dias, prorrogado por otros quince, de informacion piiblica produjo
indefension a los recurrentes, pues lo que resulta evidente es que tal modo de proceder no representa una falta total y absoluta
de procedimiento que genere la nulidad radical prevista en el articulo 62.1 ¢) de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de
las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, sino un supuesto de anulabilidad contemplado en
el articulo 63.2 de la misma Ley , que, para ser apreciada, requiere la indefension de los interesados, la que en este caso, segin
lo entendi6 correctamente el Tribunal de instancia, no se da, razén por la que este quinto y &ltimo motivo de casacién tampoco
puede prosperar”.

En el mismo sentido la sentencia de 13 de noviembre de 2000, recogiendo la doctrina confirmada
en sus antecedentes de 29 de septiembre de 1987 y de 5 de noviembre de 1998, afirma su fundamento
juridico tercero “(...) En las sentencias citadas se declara que la omision del informe del Secretario de la Corporacion en el
procedimiento de elaboracin de planes es un vicio de procedimiento que no da lugar a una nulidad de pleno derecho, de acuerdo
con lo establecido en los apartados a) y ¢) del articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, sino, a lo mds,
a una causa de anulabilidad del articulo 48 de la misma Ley, pero ello siempre que la omision hubiera privado al acto final de
los requisilos indispensables para alcanzar su_fin o hubiera producido indefension”.

Y por ultimo, la sentencia de 13 de febrero de 1992, al resolver sobre la nulidad de la aprobacién
definitiva de un instrumento de planeamiento por una supuesta falta de motivaciéon, concluye en su funda-
mento juridico sexto que “(...) La falta de motiwvacion o la motivacion defectuosa pueden integrar un vicio de anulabilidad
0 una mera irregularidad no invalidante: el deslinde de ambos supuestos se ha de hacer indagando si realmente ha existido una
wgnorancia de los motivos que fundan la actuacion administrativa y si por tanto se ha producido o no la indefension del admins-
trado - art. 48,2 de la Ley de Procedimiento Administrativo-. En linea hay una constante jurisprudencia - sentencias de 14 de

noviembre de 1986, 20 de_febrero de 1987, 1° de octubre de 1988, 3 de abril de 1990, etc.”
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exclusiva para los actos administrativos anulables, ya que el legislador obliga a que
el 6rgano que declare la nulidad o anule las actuaciones disponga siempre la conser-
vacion de aquellos actos y tramites cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no
haberse cometido la infraccién; lo que se ha de traducir necesariamente en el man-
tenimiento de los actos de tramite no viciados durante la elaboracion de un instru-
mento de planeamiento declarado nulo tras su aprobacién definitiva; poniéndose asi
en entredicho la tesis radical que extiende los efectos ex tunc de este tipo de nulidades
hasta el momento anterior al acto de aprobacion inicial, como viene por otro lado
sosteniendo el Tribunal Supremo en la reiterada jurisprudencia que hemos citado.

Tal es asi que la anulacién de las actuaciones como consecuencia de la decla-
racién de nulidad de un Reglamento ha de encontrar su limite en aquellos actos que
no estuvieran viciados de nulidad, si no se quiere vulnerar el mandato contenido en
el articulo 51 LPACAP con finalidades que en ningun caso estan amparadas en él,
menos aun bajo el presupuesto de la salvaguarda del ordenamiento juridico, cuando
lo que se persigue es conservar las actuaciones de la Administracién publica que sean
conformes a la Constitucion, la Ley y sean respetuosas con el principio de jerarquia
normativa. Sin embargo, no son pocas las sentencias del Tribunal Supremo que, sin
realizar la reflexién que a nuestro entender requiere el contenido del actual articulo
51 LPAPAC, despachan el asunto de nuevo bajo el dogma de la nulidad radical de
las disposiciones de caracter general.

De este modo en la sentencia de 28 septiembre 2012. (Recurso de Casacion
2092/2011), que ya hemos citado con anterioridad, se discurre de la manera anun-
ciada:

«La misma naturaleza normativa de las determinaciones del plan, declaradas nu-
las, hace inviable la aplicacion de los principios de conservacion y de convalidacion a que
se refieren los actos administrativos impugnados en la instancia y los autos recurridos.

En efecto, la conservacion prevista en el articulo 66 de la Ley 50/1992 se refiere
a los “actos y tramites” y el presupuesto de hecho del que parte tal precepto es que se haya
declarado la nulidad o se anulen “las actuaciones”. Del mismo modo, la convalidacion
que se regula en el articulo 67 de la misma Ley se refiere a los “actos anulables”, per-
mitiendo la subsanacion, por su propia naturaleza, de los vicios de que adolezcan. 1 las
diferencias sustanciales entre el acto y la norma, su diferente régimen juridico sobre la
invalidez y el alcance de tales pronunciamientos, hace inviable la “aplicacion analdgica
del articulo 667 de la Ley 30/1992 que se realiza en el auto recurrido (razonamiento
tercero), que produciria no pocas distorsiones en el sistema.

(-..) Lgualmente, sobre la conservacion y convalidacion, hemos seialado que «no
hay conservacién ni convalidacién de tramites necesarios en la aprobacion de un instru-
mento de ordenacién urbanistica, dado que se trata de disposiciones de cardcter general y
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la ausencia de requisitos formales, a diferencia de lo que sucede con los actos, acarrea su
nulidad radical, segin dispone categdricamente el articulo 62.2 de la Ley 30/1992, de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Admanistrativo
Comiin , de manera que no es aplicable lo establecido en los articulos 62.1 , 63.2 , 64
9 66 de la misma Ley. (...) Esta Sala del Tribunal Supremo, entre otras en sus Senten-
clas de fechas 13 de diciembre de 2001 (recurso de casacion 5030/1995), 3 de enero
de 2002 (recurso de casacion 4901/1995) y 10 de mayo de 2011 (recurso de casacién
2072/2007), ha declarado que los preceplos contenidos en los articulos 64 y 66 de la
Ley 3071992, de 26 de noviembre, no son de aplicacion a los reglamentos, que se rigen
por lo dispuesto en el articulo 62.2 de esta misma Ley, segin el cual los defectos formales
en el tramite para la aprobacion de las disposiciones de cardcter general, cual es un Plan
General, tienen cardcter sustancial y su deficiencia acarrea su nulidad de pleno derecho»
(STS de 31 de mayo de 2011 dictada en el recurso de casacion n’ 1221/2009).

En el mismo sentido, la sentencia de 18 noviembre 2011 (Recurso de Casacién
5883/2008), que insiste en su fundamento juridico cuarto en el tratamiento homogé-
neo de los defectos de fondo o de formas en los que pudiera haberse incurrido en la
elaboracién del instrumento de planeamiento, indicando que razonamientos como
el que hemos expuesto parten de un error, «pues en el caso de nulidad de instrumentos de
planeamiento no hay conservacion ni convalidacion de tramites, dado que se trata de disposiciones de
cardcter general, de manera que, a diferencia de lo que sucede con los actos administrativos, el incum-
plimaento de requisitos formales o procedimentales, lo mismo que la presencia de defectos sustantivos,
acarrea su nulidad radical, segin dispone categdricamente el articulo 62.2 de la Ley 30/1992 , de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin,
no stendo aplicable lo establecido en los articulos 62.1, 63.2, 64y 66 de la misma Ley. En este
sentido, esta Sala del Tribunal Supremo ha declarado en repetidas ocasiones -sirvan de muestra las
sentencias de 13 de diciembre de 2001 (casacion 5030/1995), 3 de enero de 2002 (sic) (casacion
490171995 ) y 10 de mayo de 2011 (casaciin 2072/2007 )- que los preceptos contenidos en los
articulos 64y 66 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre , no son de aplicacion a las disposiciones
de cardcter general, que se rigen por lo dispuesto en el articulo 62.2 de esta misma Ley, segin el cual
los defectos formales tienen cardcter sustancial y su deficiencia acarrea su nulidad de pleno derecho».

No obstante, en alguna ocasién el Tribunal Supremo ha venido a reconocer
indirectamente la aplicabilidad del principio de conservacion de los actos adminis-
trativos, subrayando sus limites en supuestos de nulidad de instrumentos de planea-
miento, que no son otros que dotar de validez a los actos propiamente declarados
nulos, expresandolo en los siguientes términos el fundamento juridico cuarto de su
sentencia de 31 mayo 2011 (Recurso de Gasacion 1221/2009):

«De lo dispuesto en el citado articulo 152 del Reglamento de Planeamiento no
se deduce lo contrario, ya que este preceplo regula, en su apartado 2, las facultades de
la autoridad u drgano que debe otorgar la aprobacion definitiva, y en el apartado 3 las
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decisiones que se pueden adoptar cuando el expediente esté formalmente completo, pero en
el caso emjuiciado se trata de un Plan General de Ordenacion Urbana, que fue declarado
nulo de pleno derecho en sede jurisdiccional, y que las Administraciones Urbanisticas, a
quienes corresponde su aprobacion, tratan de conservar o convalidar trdmiles a pesar de
aquella nulidad radical previamente declarada judicialmente, razon por la que el Tribu-
nal a quo, en el fundamento juridico tercero de la sentencia recurrida, recuerda a los liti-
gantes que la lesis fundamental de las sentencias pronunciadas con anterioridad fue “la
de que el principio de conservacion de los actos administrativos no puede llevar al extremo
de dar por validos los propios actos declarados nulos™».

Pero en definitiva se le da el mismo tratamiento tanto a la posibilidad de con-
validar planes cuyos errores de tramitacion pudieran ser subsanables, aunque a veces
se reduzcan sus efectos en la retroaccion del procedimiento, como al imperativo legal
de conservar las actuaciones no afectadas por ningun tipo de irregularidad; fun-
dandose basicamente este razonamiento jurisprudencial en el cardcter normativo de
los planes y su indivisibilidad material, conjugando asimismo la via de declarar su
nulidad parcial con el caracter esencial y sustantivo de los actos de tramitacion, como
se expone pormenorizadamente en la resoluciéon de un incidente de ejecucion de
sentencia por la que se vino a estimar en parte el recurso contencioso administrativo
que se interpuso en su dia contra la revision del Plan General de Ordenacién Urbana
de Madrid, sentencia de 28 septiembre 2012 (Recurso de Casaciéon nam. 1009/2011).

Aunque también en determinados supuestos se ha optado por moderar la apli-
cacion de la teoria de las nulidades, perfilando o ajustando los efectos ex tunc en
funcién de la naturaleza del vicio que determiné la nulidad, asi las sentencias de 8
de noviembre de 2012 (recurso de casacion 4561/2011); de 20 de septiembre de 2012
(recurso de casacion n° 5456/2010); de 26 de noviembre de 2008 (recurso de casacién
n’ 7459/2004).

V.- EFECTOS DE LAS SENTENCIAS ANULATORIAS DE
DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS.

Los rasgos basicos del compendio doctrinal y jurisprudencial que hemos ex-
puesto sobre la nulidad de las disposiciones de caracter general, y por ende de los
instrumentos de planeamiento, ha emanado de un debate cuyo origen gira en torno a
los conflictos formulados en sede jurisdiccional con ocasion de la impugnacion direc-
ta de aquellos o indirectamente al combatir sus actos de ejecucion y desarrollo; pues
rara vez, y decimos rara vez por no negar rotundamente tal probabilidad, la Admi-
nistracion publica revisa de oficio los reglamentos ilegales elaborados en el ejercicio
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de sus potestades planificadoras". Lo deseable es que los razonamientos utilizados
en este enriquecedor debate ofrezcan como resultado un marco de referencia sélido
para los operadores juridicos, sin embargo, nada mas lejos de la realidad.

A un contexto legislativo en el que cada dia resulta mas complejo fijar un ana-
lisis aprioristico sobre los posibilidades impugnatorias del planeamiento, tanto por
la extensién desmesurada del ordenamiento juridico que incide en su contenido y
elaboracién, como por los variados enfoques disponibles para formular una postula-
cién de nulidad, se afiade la incertidumbre e inseguridad que generan las habituales
sentencias estimatorias de una pretensién anulatoria?, sobremanera en cuanto a los
efectos y consecuencias juridicas que va a producir sobre situaciones juridicas ya
creadas por la vigencia del reglamento devenido nulo.

En primer orden, se ha de indicar que los efectos de las resoluciones judiciales
que anulan instrumentos de planecamiento sobre los actos aplicativos a través de los
que se desarrollan sus determinaciones se han de circunscribir a lo dispuesto en los
articulos 72.2 y 73 Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-Ad-
ministrativa (LJCA); la puesta en practica de estos preceptos ha dado lugar a una
casuistica que ha hecho evolucionar la teoria general de la invalidez al confrontarla
con los modos de ejecucion material de las sentencias de nulidad de disposiciones
administrativas.

Como se sabe, la declaracion de nulidad por sentencia firme de una disposicién
de caracter general produce efectos generales, afectando a todas las personas, hayan
sido parte o no del procedimiento, desde la publicacién del fallo (articulo 72.2 LJCA),
aunque antes de dicha publicacion lo mas probable es que se hayan producido actos
administrativos e incluso sentencias firmes que hayan aplicado el instrumento de
planeamiento anulado, sin que la resolucién anulatoria pueda por si misma distorsio-
nar su eficacia (articulo 73 LJCA).

Para reconfigurar el orden juridico instituido por la vigencia temporal de dis-
posiciones ilegales, es imprescindible la observancia de los principios de autotutela
de la Administracién y de seguridad juridica” que motivan la disminucién de los

' Basicamente porque las normas viciadas son expulsadas del ordenamiento juridico dictando
otra de igual rango y contenido.

% SANTAMARIA PASTOR, J.A. analiza lo que él denomina «activismo judicial en materia de
planeamiento», que se concreta en «el elevado nimero de sentencias que estiman los recursos interpuestos
contra acuerdos de aprobacién de planes urbanisticos (de todos los niveles), asi como contra los de modi-
ficacién puntual de los mismos, decretando su nulidad de pleno derechox». Vid. Muerte y transfiguracion de la
desviacion de poder: Sobre las sentencias anulatorias de planes urbanisticos. Revista de Administraciéon Pablica, nam.
195, septiembre-diciembre (2014) pags. 209-215.

21 Con arreglo a reiterada jurisprudencia (ST'S de 17 de junio de 2009, recurso de casacion
549172007, que reitera el criterio y reproduce anteriores pronunciamientos, como sintesis de una prolon-

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 1130-376X, nam. 98, mayo-agosto (2017), pags. 179-221 199



JURISFRUDENCIA

estrictos términos en los que operan los efectos ex func en la nulidad de los reglamentos
con relacion a los actos dictados a su amparo, dejando expedita la posibilidad de su
conservacion, conversion, y otorgandoles la presuncion de validez siempre que hu-
bieran adquirido firmeza antes de la publicacion del fallo anulatorio. Ahora bien, la
subsistencia de los actos firmes se produce ya sean estos favorables o de gravamen®,
y siendo estos plenamente ejecutivos pueden modificar situaciones juridicas que st se
quieren mantener inalteradas obligara a los afectados a impugnarlo por la via del re-
curso extraordinario de revision (articulos 113 y 125 LPACAP), o del procedimiento
de revision de oficio (articulo 106 LPACAP) con los limites previstos en el articulo
110 del mismo cuerpo legal.

La aplicacion de lo dispuesto en el articulo 73 LJCA a los actos firmes no fa-
vorables o de gravamen es avalada por el Tribunal Supremo, que no ha encontrado
obstaculo para ello en la atribucién legal que el derogado articulo 105 LRJPAC con-
feria a la Administracién publica para que pudiera en cualquier momento revocar-
los®, tesis que a nuestro juicio no se ve afectada por el limite para el ejercicio de esta
potestad introducido por el actual articulo 109 LPACAP, al impedir que se deshagan
situaciones juridicas mas alla del plazo legal de prescripcion sin determinar a qué
plazo se refiere®, pero que si introduce ciertas distorsiones.

gada linea jurisprudencial, lo declarado en la STS de 4 de enero de 2008) se ha dicho «interpretando antes
lo establecido en los articulos 120 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 y 86.2 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa 1956, y ahora lo dispuesto en los articulos 102 de la Ley 30/1992,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de Procedimiento Administrativo Comun (actual
articulo 106 LPACAP), y 73 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativo 29/1998, que por
razones de seguridad juridica se atempera el principio de eficacia erga omnes de las sentencias anulatorias de
las disposiciones de caracter general respecto de los actos administrativos que hubiesen adquirido firmeza
con anterioridad a que la sentencia anulatoria de aquellas disposiciones alcanzase efectos generales (Sen-
tencias, entre otras, de fechas 26 de febrero de 1996, 28 de enero y 23 de noviembre de 1999, 24 y 26 de
julio de 2001 y 14 de julio de 2004 y concretamente se ha declarado que la anulacion de los instrumentos
de planeamiento deja a salvo las licencias firmes (Sentencia de fecha 8 de julio de 1992)».

2 SSTS de 4 de abril de 2012 (rec. casacién 5301/2008); de 2 de junio de 2009 (rec. casaciéon
3428/2007) en las que se analiza la intangilidad de los actos firmes de caracter favorable; y en supuestos
en que tenian caracter desfavorable o de gravamen y se mantuvieron tras declararse la nulidad de la nor-
ma de cobertura podemos citar la STS]J de Catalufia 1096/2001, de 25 de octubre, y la ST'SJ de Murcia
717/2014, de 26 de noviembre.

# Asi entre otras, aunque no sea doctrina pacifica, en SSTS de 11 de julio de 2001 (rec. casaciéon
216/1997)y de 31 de mayo de 2012 (rec. casacién 1429/2010), se afirma que «(...) la potestad de revision que el
articulo 105 de la Ley 30/92 concede a la Administracion para los actos de gravamen o desfavorables no constituye una férmu-
la alternativa para impugnar fuera de plazo los actos administrativos consentidos y firmes, sino sélo para revisarlos por motivos
de oportunidad. La peticion de revision no puede ser ocasion para discutir si el acto de gravamen se ajusta o no al ordenamiento
Juridico, pues ello sélo puede hacerlo el interesado impugnando en tiempo y forma el acto discutido».

# Ladiccién del articulo 109 LPACAP se ha mantenido respecto al contenido en el Anteproyecto
de la Ley (articulo 136), pese a la critica de la que fue objeto en el Dictamen 275/2015 del Consejo de Es-
tado, de 29 de abril de 2015: «La novedad radica en la sustitucion de las palabras “en cualquier momento™ por el inciso
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Esta limitacién temporal introducida por el legislador para el ejercicio de la
potestad revocatoria parece destilar un palmario contenido econémico, limitando
la posibilidad de revocar actos desfavorables o de gravamen mientras que las infrac-
ciones administrativas de cualquier tipo u obligaciones tributarias, por ejemplo, no
hayan prescrito. Pero también puede interferir en la posibilidad de dejar sin efecto
actos dictados en procedimientos de otra naturaleza, como por ejemplo, en los de
restablecimiento de la legalidad urbanistica que pueden concluir con un acto de evi-
dente contenido gravoso como es la demolicion, siempre, eso si, que el ordenamiento
juridico no sea vulnerado.

De este modo, en aplicacion del articulo 73 LJCA, al ser declarado nulo un
instrumento de planeamiento cuya contravencién motivé la incoacién del oportuno
procedimiento y posterior orden firme de reposicién fisica al estado originario, no
podra acudirse a su simple revocaciéon por el 6rgano que la dicté, pues en puridad no
podria hablarse de prescripciéon de la infraccién sino de invalidez o inexistencia de la
norma infringida, y por lo tanto s6lo cabria la opcién de revisar el acto de oficio o a
instancia del interesado, lo que es sin duda un procedimiento mas costoso en térmi-
nos de eficiencia y tiempo.

Por otro lado, el Tribunal Supremo en su sentencia de 30 de enero de 2014 (rec.
casacion n° 3045/2011) ha considerado que los efectos de la declaracion de nulidad
de una disposicion de caracter general pueden no comunicarse al acto de aplicacion
aunque este no sea firme, si encuentra «cobertura propia» en alguna otra norma
integrante del ordenamiento juridico.

Las normas de cobertura pueden incluso ser las disposiciones generales que hu-
bieran sido derogadas por la declarada nula, habiendo modificado el Alto Tribunal
su posicion pretérita reacia a la denominada por la doctrina «reviviscencia» de las
normas derogadas por el reglamento ilegal®.

“mientras no haya transcurrido el plazo de prescripcion™, expresion ésta sobre la que no hay explicacion alguna en el expediente
pero que indudablemente constituye un limite temporal al ejercicio de la potestad de revocacion. Se trata de un limite que carece
de una adecuada configuracion en el precepto proyectado, de cuyo tenor no cabe inferir cudl es ese plazo de prescripcion cuyo
transcurso impide que la revocacion pueda tener lugar. Al margen de cudl pueda ser el sentido de dicha expresion, no debe olvidarse
que la revocacion surgid como técnica revisora que permile a la Administracion proceder a la retirada del mundo juridico de los
actos de gravamen sin sujecion a limite temporal alguno. Se trata de una facultad discrecional cuyo ¢jercicio, por lo demds, no
se limita a los supuestos en que concurran razones de legalidad, pues puede asimismo emplearse por motivos de oportunidad
(STS de 31 de mayo de 2012, recurso n® 1429/2010). Lo que realmente define a la revocacion es su conveniencia al interés
piblico, no sélo en el momento de dictarse el acto, sino en cualquier momento posterior y siempre que concurra dicho interés. De
ahi que, ante la ausencia en el expediente de argumentos que justifiquen dicha limitacion y mientras no se aclare su significado,
se considere preferible mantener el tenor literal del articulo 105 de la Ley 30/1992 vigente.»

»  SANZ HEREDERO, J.D. Magistrado de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del T'SJ
Madrid, en su articulo Consecuencias juridicas de la declaracion de nulidad de los instrumentos de planeamiento sobre las
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Segun la interpretacion actualmente unanime, sintetizada en la anteriormente
citada sentencia de 2 de marzo de 2016, «(...) El efecto primordial de la nulidad de una
disposicion general, categoria a que pertenecen los instrumentos de planeamiento urbanisticos, aun
sus modificaciones singulares, es que revive la vigencia de la disposicion o norma derogada por la
que ha sido objeto de anulacion».

Otra cuestién que ha sido objeto de anélisis doctrinal® es la hipétesis de que
la Administraciéon puablica siga dictando actos en aplicacién de un reglamento ilegal
mientras la sentencia anulatoria firme no sea publicada conforme a lo dispuesto en
el articulo 72.2 LJCA. Sin embargo, es mas que razonable clausurar esta via de
actuacién recordando que, habiendo sido parte en el proceso, esta conducta ademas
de vulnerar el principio de legalidad supondria una contravenciéon del articulo 118
CE, que obliga a cumplir las sentencias y demas resoluciones firmes de los Jueces y
Tribunales.

Donde no resulta tan uniforme el criterio doctrinal es en los casos en que la
controversia planteada en sede jurisdiccional sobre la nulidad de una disposicién
de caracter general y sus actos de aplicacion se dirime por 6rganos diferentes, como
ocurre con bastante asiduidad, al impugnarse directamente el acto ¢ indirectamente
el Reglamento que le da cobertura.

Para HUERGO LORA la falta de firmeza de la sentencia anulatoria no es
impedimento para que despliegue efectos, arguyendo que los Reglamentos no se pre-
sumen validos como se dispone expresamente por el legislador para los actos admi-
nistrativos (actual articulo 39 LPACAP), y negando asimismo el caracter firme de
un Reglamento ilegal ante el que quedara abierta la via impugnatoria sin limitacién
temporal, no vinculando a los Jueces y Tribunales que no deberan aplicarlo al cono-
cer de un recurso indirecto sin necesidad de esperar un pronunciamiento sobre su
legalidad o no, maxime si existe una resolucion judicial al respecto aunque no haya
adquirido firmeza®’.

licencias urbanisticas y situacion juridica de los terceros adquirentes afectados. Practica Urbanistica, n” 141, Seccion
Estudios. Ed. La Ley.

% AGOUES MEDIZABAL, M.C. Los ¢fectos de las sentencias que declaran la nulidad de las disposiciones
administrativas de cardcter general. Revista Vasca de Administracién Pablica, namero especial 99-100, mayo-di-
ciembre 2014, pags. 65-85.

7 Tesis que ha sido reproducido en SST'S de 17 de septiembre de 2008 (rec. casacién 5310/2004);
de 20 de abril de 2009 (rec. casacién 157/2005); de 26 de junio de 2009 (rec. casacién 1253/2005); de 9 de
julio de 2009 (rec. casacion 566/2005); de 21 de marzo de 2011 (rec. casacion 2026/2007); de 26 de mayo
de 2011 (rec. casacion 4754/2007); de 6 de octubre de 2011 (rec. casacion 4282/2008); de 20 de diciembre
de 2012 (rec. casacién 2662/2010); y de 2 de marzo de 2015 (rec. casacion 3160/2013), entre otras.
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En una posicién opuesta, MUNOZ MACHADO y CARRO MARINA?
cuestionan que de la diccion del articulo 72.2 se puedan plantear dos regimenes dis-
tintos, afirmando que tan sélo las sentencias firmes son de obligado cumplimiento.
Para estos autores sostener lo contrario reduce el derecho a la tutela judicial efectiva
de la Administracién, y conforme a los articulos 84 y 91 LJCA la ejecucion de las
sentencias no firmes solo procede si se insta provisionalmente.

Sobre ser controvertida la interpretacion que viene haciendo la doctrina y la
jurisprudencia sobre los posibles efectos de la nulidad de una disposiciéon administra-
tiva sobre sus actos de aplicacién, en ningun caso es extensible a los supuestos en los
que se valoran las consecuencias sobre otros instrumentos normativos subordinados
jerarquicamente al Reglamento anulado, esto es, cuando exista una relacién entre
dos disposiciones «ntraordenadas entre st»*°.

La jurisprudencia ha tenido ocasién de pronunciarse en una infinidad de su-
puestos en los que se ha pretendido que prevalezca la firmeza del instrumento de
desarrollo no impugnado directa o indirectamente, o se mantuvieran incélumes los
aspectos de aquellos que singularmente no se vieran contaminados por la nulidad de
su norma de cobertura.

Entre otros pronunciamientos podemos citar el contenido en la sentencia de
28 de septiembre de 2012 (rec. casaciéon 1009/2011), que en su fundamento juridico
décimo afirma sin ambages que «(...) Los ¢fectos propios de la nulidad plena impiden igual-
mente que el ordenamiento dertvado, planes parciales y de sectorizacion, puedan tener cobertura en
las concretas normas declaradas nulas, como venimos seialando de modo profuso y uniforme en el
dmbito urbanistico. En efecto, la nulidad de pleno derecho de la norma de cobertura, es dectr, de
la norma que es presupuesto necesario de las normas sucesivas derwadas de la misma, acarrea la
wmovalidez de estas, al tratarse de una nulidad “ad initio”.

Asimismo la sentencia de 17 julio 2012 (rec. de casacién 5732/2011) despliega
integramente los efectos de la nulidad de unas normas subsidiarias al texto refundido
posterior del mismo planeamiento, aseverando en su fundamento juridico tercero
que «(...) St la disposicion general es nula de pleno derecho, el Texto articulado de la misma, apro-
bado después y antes de haberse declarado por sentencia firme dicha nulidad radical, queda también
contaminado por ésta, de modo que no se pueda sostener, como hace el Ayuntamiento recurrente, que
la Orden Foral aprobatoria de las Normas Subsidiarias de Planeamiento es nula de pleno derecho y
la que aprueba el Texto articulado de éstas es vdlida y conforme a derecho.

% Vid. «La eficacia de las Sentencias no firmes (impugnacion de una corriente jurisprudencial: desde la sentencia de

17 de septiembre de 2008 a la de 10 de octubre de 2011)», en Administracion y Justicia: un analisis jurisprudencial:
liber amicorum Tomés Ramoén-Fernandez, Ed. Civitas, 2012.

»  AGOUES MEDIZABAL, M.C. Op. cit. pég. 69.
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Con ocasién de una reforma en la legislacion urbanistica® catalana que transi-
toriamente disponia la convalidacién de los tramites y la aprobacion de los actos de
aplicacion que se hubieran dictado al amparo de la aprobaciéon definitiva de normas
urbanisticas no publicadas, el Tribunal Supremo en su sentencia 13 de julio de 2012
(rec. casacion 207/2011), tras hacer una referencia a los titulos competenciales con-
cernidos, reitera en su fundamento juridico quinto que «(....) cuando el Plan General no
ha sido publicado es ineficaz, y ello determina que el planeamiento de desarrollo, como acontece con
el plan parcial impugnado en la instancia, adolezca de un vicio de nulidad de pleno derecho por
carecer de eficacia el planeamiento general que le debe prestar la preceptiva y necesaria cobertura nor-
mativa. En este sentido, hemos dictado las siguientes sentencias, entre otras muchas, SSTS de 8 de
septiembre de 2011 (recurso de casacion n’ 6267/2007) , 14 dejulio de 2010 (recurso de casacion n”
3924/2006), 14 de octubre de 2010 (recurso de casacion n® 3924/2006), 16 de octubre de 2009
(recurso de casacion n° 3850/2005), 26 de mayo de 2009 (recurso de casacion n’ 457/2005), 28
de abril de 2004 (recurso de casacion n° 7051/2001), 27 de julio de 2001 (recurso de casacién n’
8876/1996), 16 de octubre de 2009 (recurso de casacion n° 3850/2005), 25 de mayo de 2000
(recurso de casacion n® 8443/1994 ) y 3 de _febrero de 1999 (recurso de casacion n®2277/1992).»

Manteniendo su doctrina, la Sala Tercera declara nulo un Estudio de Detalle
por haber decaido el Plan General de Ordenacion Urbana que le prestaba cobertura,
aunque después de sanado el vicio de nulidad que afectaba al instrumento general
se reproduzca el de desarrollo con idéntico contenido, como lo expresa en el funda-
mento juridico cuarto de la sentencia de 8 de octubre de 2014 (recurso de casacion
n’ 1510/2012): «Cualquiera que sea el alcance y finalidad o contenido de los Estudios de Detalle
segtin los preceptos invocados del Reglamento de Planeamiento, lo cierto es que, en el caso enjuiciado,
no se trata de analizar si se ha cumplido con lo establecido en esos preceptos sino de que dicho ins-
trumento de ordenacion urbanistica es nulo de pleno derecho por haber sido declaradas radicalmente
nulas las determinaciones del Plan General de Ordenacion Urbana que legitimaron su aprobacion,
sin perjuicio de que, una vez ordenado el dmbito en cuestion cumpliendo lo declarado y ordenado por
el Tribunal a quo en la sentencia que declard nulas dichas determinaciones del Plan General, quepa
la aprobacion de un nuevo Estudio de Detalle, cuyo contenido pueda ser coincidente con el anterior
en atencion al ordenamiento juridico aplicable al tiempo de la nueva aprobacion, de modo que este
tercer motivo de casacion debe ser desestimado al igual que los anteriores».

De igual modo ocurre cuando nos encontramos ante actos de ejecucion del
planeamiento de desarrollo, aunque no sean propiamente normas de ordenacion ur-
banisticas, declarada la nulidad de un Plan Parcial afectara a las Bases y Estatutos
de la Junta de Compensacion en el sistema privado de gestion urbanistica, conforme

0 Ley 10/2004, de 24 de diciembre, de modificacion de la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de urba-
nismo para el fomento de la vivienda asequible, de la sostenibilidad territorial y de la autonomia local (BOE

n” 40, de 16 de febrero de 2005).
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al razonamiento expuesto en la sentencia del Alto Tribunal de 12 de noviembre de
2010 (recurso de casaciéon n® 6045/2009) que considera en su fundamento juridico
sexto que en estos supuestos «No estamos, en definitiva, ante un acto firme que carece del
soporte normativo que le proporciona la disposicion general, sino ante una norma reglamentaria, un
instrumento de desarrollo urbanistico, que precisa, para consumarse sus previsiones y llevarse a la
prdctica sus determinaciones, de una serie de actos posteriores de ejecucion».

Clon respecto a la aparente distincién que el articulo 26 LJCA realiza entre «ac-
tos que se produzcan en aplicaciéon» (apartado 2) y «actos de aplicacion» al regular
la impugnacioén directa e indirecta de disposiciones de caracter general, el Tribunal
Supremo® la ha equiparado al enjuiciar sobre la impugnacién de disposiciones «in-
traordenadas entre si», teniendo en cuenta que «el articulo 26.2 regula la impugnacion
indirecta contra disposiciones generales tanto para los casos en que no se haya recurrido la disposicion
general como para el caso de que la misma haya sido desestimada-, con motivo de la impugnacién de
los actos de aplicacién. Correspondiendo al drgano judicial, ex articulo 27.2 de la LJCA , que cono-
ce de la impugnacion indirecta -y siempre que sea competente también para conocer de la impugna-
cion directa contra la norma reglamentaria indirectamente impugnada - declarar no solo la invalidez
del acto de aplicacion sino también de la disposicion general, cuando el vicio de esta determina la
nulidad de aquel acto. Ademds de las facultades que sefiala el apartado 3 del citado articulo 27 para
este Tribunal Supremo. A tales consideraciones no obsta que estemos ante la impugnacion directa
de una norma -plan parcial- por la nulidad de la norma de cobertura -el plan general-. Es decir, la
relacion se produce no entre un acto administrativo y la norma de cobertura, sino entre dos normas
relacionadas jerdrquicamente. Al respecto debemos sefialar que st bien el articulo 26 de la LJCA se
refiere a “actos que se produzcan en aplicacion” (apartado 1) y a “actos de aplicacion” (apartado
2), sin embargo ello no excluye que cuando estamos ante normas reglamentarias enlazadas que se
rigen por un criterio jerdrquico, de modo que el contenido de las de superior rango es “aplicado™ y
desarrollado por las de rango inferior, sean de aplicacion igualmente las relaciones propias de la
impugnacion indirecta, en la medida que la ilegalidad de la norma de cobertura se proyecta sobre la
norma de aplicacion. Dicho de otra forma, la disposicion general que se impugna de manera directa
-plan parcial- puede estar viciada de ilegalidad porque la norma de superior rango -plan general- a
cuyo amparo se dicta el plan parcial es nula y, en tal medida adolece del mismo vicio de invalidez.»

Por dltimo, es importante anadir que un requisito exigible a priori para que
los efectos de la nulidad de un Reglamento se comuniquen a los instrumentos jerar-
quicamente subordinados, al igual que a sus actos de aplicacion, es la firmeza de la
sentencia que estime tal grado de afeccién, como se indica en la citada anteriormente

1 La diccion literal es de la ST'S de 4 de febrero de 2011 (rec. casacion 194/2007), que comparte
la misma razoén de decidir que, entre otras, las de 4 de noviembre de 2011 (rec. casaciéon 6062/2010); de 16
de junio de 2011 (rec. casacion 6207/2007); y de 25 de septiembre de 2009 (rec. casacién 553/2005). Sobre
los perfiles especificos del régimen de la impugnacion indirecta se pueden consultar también las SSTS de
17 de octubre de 2002 (rec. casacién 3458/2010); y de 9 de abril de 2003 (rec. casaciéon 3565/2000).
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sentencia de 30 de enero de 2014 (rec. casacion 3045/2011); que deja al albur de la
Administracion seguir aplicando el planeamiento anulado entre tanto adquiera fir-
meza la resolucion invalidante.

VI.- LA JERARQUiA DEL PLANEAMIENTO TERRITORIAL
SOBRE LA PLANIFICACION URBANISTICA.

Después de haber delimitado los contornos de la controversia existente sobre
la nulidad de los instrumentos de planeamiento como disposiciones de caracter ge-
neral, y los efectos que tal declaracion lleva aparejada, para centrar asi los términos
en los que se ha de plantear su puesta en practica cuando la invalidez se proclama de
un plan de ordenacion territorial, es esencial realizar una rapida aproximacion a su
naturaleza juridica y analizar su vinculacién con el planeamiento urbanistico, y asi
exponer cual es el grado de afeccién sobre este Gltimo cuando las determinaciones
de carécter territorial son expulsadas del ordenamiento juridico bajo la sanciéon de
nulidad.

Al socaire del conflicto surgido sobre la participacion en el procedimiento de
elaboracion de la planificacion territorial de 6rganos consultivos, en funciéon de con-
siderarlos reglamentos ejecutivos™ de la ley o independientes, la jurisprudencia ha
afirmado colateralmente su naturaleza reglamentaria; a lo que se aflade que la «vin-
culatoriedad» de los planes de ordenaciéon del territorio sobre los planes urbanisti-
cos confirma idéntica naturaleza en ambos instrumentos de planificacién. Y en este
sentido se pronuncia el Tribunal Supremo en su sentencia de 11 de marzo de 2005

% Como recuerda el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Sala de Malaga, en Sentencia de
23 de diciembre de 2010 (recurso 620/2007) al afirmar «La jurisprudencia del Tribunal Supremo, segiin se refiere en
su sentencia de 24 de junio de 2003, para perfilar la nocion de Reglamento ejecutivo, ha utilizado, esencialmente, dos concep-
ciones: una material, comprendiendo en el concepto aquellos Reglamentos que de forma total o parcial ““completan, desarrollan,
pormenorizan, aplican o complementan™ una o varias leyes, entendidas éstas como normas con rango de ley, lo que presupone
la existencia de un minimo contenido legal regulador de la materia; y otra formal, dando cabida a los Reglamentos que ejecutan
habilitaciones legales, con independencia de cualquier desarrollo material. (...) Ha de tenderse, por tanto, a una interprelacion
no restrictiva del término “gjecucion de leyes™ teniendo en cuenta que hay, incluso, una mayor necesidad de control interno en la
elaboracion de los reglamentos, precisamente, a medida que es mayor la desconexion con la ley y dado que, en todo caso, han de
respetar el bloque de la legalidad. Consecuentemente, y mientras subsista la necesidad de distinguir a efectos del dictamen del
Consejo de Estado u drgano consultivo autondmico equivalente unos reglamentos especificamente ““ejecutivos™ porque la categoria
esté formalmente consagrada en la LOCE o en la correspondiente Ley autondmica, ha de incluirse en ella toda norma reglamen-
taria que desarrolle cualquier remision normativa o reenvio legal a una ulterior normacion que ha de efectuar la Administracion
como complemento de la ordenacion que la propia ley establece, aunque ésta no incorpore una especifica y parcial regulacion
material de lo que estd llamado a desarrollar o completar el reglamento; y, tinicamente, estardn excluidos del preceptivo dictamen
del Consejo de Estado u drgano consullivo autondmico equivalente los Reglamentos independientes, auténomos o praeter legem,
en el reducido dmbito en que resultan constitucional y legalmente posibles especialmente en el organizativo interno y en el de la
potestad doméstica de la Administracion y los Reglamentos de necesidad ( sentencias de 27 de noviembre de 1995 y 3 de julio
de 1996)».
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(recurso de casacion), y algunas Salas territoriales como la STS]J del Pais Vasco de 20
de julio de 2006 (recurso 1264/2001); STSJ de Andalucia (Malaga) de 29 de abril de
2011 (recurso 787/2007), entre otras.

Presupuesto el caracter reglamentario del planeamiento territorial, ha de esta-
blecerse la relacién internormativa con el planeamiento urbanistico al amparo del
principio de jerarquia consagrado en el articulo 9.3 CE para poder valorar su grado
de vinculacién, y de este modo cerciorarnos de que no se rebasan los limites definidos
en el actual articulo 128.3 LPACAP, que establece que las disposiciones adminis-
trativas se ajustaran al orden de jerarquia que determinen las leyes, sin que puedan
vulnerar los preceptos de otra de rango superior.

Siendo la ordenacion territorial una competencia exclusiva de las Comunida-
des Auténomas ex articulo 148.1 3° CE, habra que acudir a cada territorio para
analizar como su legislacion regula la dependencia entre la planificacion territorial y
urbanistica. Excediendo el objeto de este articulo el estudio pormenorizado de toda
la legislacion autonémica en la materia, citaremos varios ¢jemplos que consideramos
significativos del distinto tratamiento que recibe el vinculo de dependencia norma-
tiva, lo que nos permitira vislumbrar el distinto grado de intensidad con el que se
concibe e incluso constatar cierta tendencia unificadora.

Asi la Ley 23/1983, de 21 de noviembre, de Politica Territorial, de Cataluna,
que evita mencionar en su preambulo los titulos competenciales autonémicos dis-
puestos en la Constitucién del Estado espanol, se remite a los articulos 40 y 45 CE
para recoger asi el mandato constitucional a los poderes ptiblicos para que promue-
van las condiciones favorables para el progreso social y econdomico, y para una distri-
bucién mas equitativa de las rentas regionales y personales; y velar por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales a fin de proteger y mejorar la calidad de la
vida, y defender y restablecer el medio ambiente.

En Cataluna el Plan Territorial General se complementa con los Planes Terri-
toriales Parciales® y Sectoriales; y los Planes Directores Territoriales concretan las
directrices generales de los planes territoriales generales y parciales, y son la referen-
cia para los planes de ordenacién urbanistica, que han de ser coherentes con aquéllos
y facilitaran su cumplimiento.

En las Islas Baleares, la Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacién Te-
rritorial, en su articulo 15, declara la vinculacién para el planeamiento urbanistico
de los instrumentos de ordenacion territorial en «todos aquellos aspectos en que sean predo-
minantes los intereses piiblicos de cardcter supramunicipal». Y en el ejercicio pleno de la potes-

#  Los planes territoriales parciales cuentan con un Reglamento propio que regula el procedimien-

to de elaboracién, tramitacién y aprobacion, aprobado por Decreto 142/2005, de 12 de julio.
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tad de ordenacion el municipio, a través de la revision del planeamiento urbanistico,
debe adaptarse a las determinaciones fijadas en los instrumentos de ordenacién te-
rritorial, «sin perjuicio de que aquellas determinaciones se integren, por razén de su prevalencia,
dentro de la ordenacion urbanistica vigente». Subrogando el consejo insular en el ejercicio de las
competencias municipales si se superan los plazos fyados por el instrumento de ordenacion territorial
para la adaptacion del planeamiento urbanistico.

El Decreto Legislativo 172004, de 22 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacién del territorio
y urbanismo, en el Principado de Asturias, dispone en su articulo 27 que «los planes y
otros instrumentos de ordenacion urbanistica estdn vinculados jerdrquicamente a las determinaciones
de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que resulten aplicables, ast como a las Direc-
trices de Ordenacién Territorial, los Programas de Actuacion Territorial, los Planes Territoriales
Especiales y los demds instrumentos de ordenacion territorial (-..)». Y en su apartado segundo
se confirma el disefio como un tnico sistema integrado en el que los instrumentos
de ordenacion urbanistica estan llamados a desarrollar la planificaciéon territorial,
la de los recursos naturales, asi como la de las actuaciones sectoriales con impacto o
incidencia sobre el territorio.

La técnica legislativa de unificar la Ordenacion del Territorio y Urbanistica en
un solo cuerpo normativo encuentra su antecedente, junto con la legislacion de la Co-
munidad de Madrid*, en la hoy derogada Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién
del Territorio y Urbanistica de Castilla La Mancha®, en cuya exposicién de motivos
se expresaba con rotundidad que «el gobierno del territorio se traduce (...) desde la perspectiva
de la dindmica de los poderes piiblicos en una tinica funcion, por mds que el desarrollo de ésta exija
intervenciones desde perspectivas distintas, mds estratégicas y organizativas unas y mds concretas y
de directa y detallada regulacion e intervencion otras».

El esquema del sistema de planificacion para el legislador castellano manchego
se concreta en torno a la escala supramunicipal o municipal. Entre los planes de
ordenacion territorial y urbanistica supramunicipales se hallan los Planes de Orde-
nacién del territorio de caracter integral o sectorial, que establecen directrices de
coordinacion territorial para la formulacion de los diferentes instrumentos de &mbito
espacial menor; los Planes de Singular Interés, que tienen por objeto la ordenacion
y transformacion del suelo en actuaciones de iniciativa publica de relevante interés
social o econémico en el ambito regional; y la planificaciéon municipal se articula a
través de los Planes de Ordenacion Municipal, que definen la estrategia de utiliza-

* Ley 971995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo.

»  En el Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica, se sigue manteniendo esta unificacion del
sistema en un mismo cuerpo normartivo.
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ci6n del territorio y su ordenacién urbanistica estructural, la ordenacién detallada
del suelo urbano y del urbanizable de ejecucion prioritaria y la ordenacion del suelo
rastico conforme a su régimen propio; cerrandose el sistema de planificaciéon muni-
cipal con los Planes de Delimitacion del Suelo Urbano, figura que ha desaparecido
en el sistema de planificacién urbanistica andaluza tras la entrada en vigor de la Ley
7/2002, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia; asi como los Planes Parciales que
desarrollan e incluso pueden modificar el planeamiento de ordenaciéon municipal; y
los Planes Especiales, que desarrollan y complementan el planeamiento territorial o
urbanistico, pero que también pueden modificarlos cumpliendo diversos cometidos
sectoriales de relevancia para la ordenacion espacial.

En nuestro espacio territorial mas inmediato es la Ley 1/1994, de 11 de ene-
ro, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, la que
concreta el contenido material de la accién politica en el territorio a través de la
planificacién. Como otros textos autonémicos parte de la definiciéon recogida en la
Carta Europea de la Ordenacion del Territorio, como «expresidn espacial de las politicas
econdmica, soctal, cultural y ecoldgica de toda sociedad», y declara como objetivos especificos
«la articulacion territorial interna y con el exterior de la Comunidad Auténoma y la distribucion
geogrdfica de las actividades y de los usos del suelo, armonizada con el desarrollo econdmico, las
potencialidades existentes en el territorio y la proteccion de la naturaleza y del patrimonio histérico;
todo ello con el fin de conseguir la plena cohesion e integracion de la Comunidad Auténoma, su
desarrollo equilibrado y, en definitiva, la mejora de las condiciones de bienestar y calidad de vida
de sus habitantes».

El grado de vinculacién de las determinaciones de la planificacion territorial
en Andalucia depende de la naturaleza de éstas. Reflejo del modelo legislativo de la
Unién Europea, el legislador andaluz gradaa el nivel de intensidad vinculante de la
ordenacion del territorio segun sean definidas sus determinaciones como Normas,
que seran de aplicacion directa y vinculantes para las Administraciones Pablicas y
para los particulares, en los suclos urbanizables y no urbanizables; las Directrices,
que son determinaciones vinculantes en cuanto a sus fines, siendo los 6rganos compe-
tentes de las Administraciones Publicas a quienes corresponda su aplicacion los que
han de establecer con sujecion a ellas las medidas concretas para la consecucion de
dichos fines; y por ultimo, las Recomendaciones, que son determinaciones de carac-
ter indicativo dirigidas a las Administraciones Pablicas que, en caso de apartarse de
las mismas, deberan justificar de forma expresa la decision adoptada y su compatibi-
lidad con los objetivos de la Ordenacion del Territorio®®.

% Articulo 21 de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia.
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Aunque la vinculacién del planeamiento urbanistico a la ordenacioén territorial
queda clara en este sistema normativo, debiendo desarrollarse la actividad urbanis-
tica en el marco de ésta, ex articulo 2 LOUA, el legislador autonémico ante el debate
que se ha venido suscitando sobre el Plan de Ordenaciéon Territorial de Andalucia en
sede jurisdiccional ha pretendido zanjarlo, introduciendo para ello una modificacion
en el apartado 1 del articulo 22 LOTAY, incluyendo a los planes de ordenacién urba-
nistica entre las normas subordinadas a las determinaciones del POTA, lo que en vez
de apaciguar la cuestion ha planteado la duda sobre si con anterioridad a esta expre-
sa reforma legislativa, el planeamiento urbanistico estaba vinculado directamente a
determinaciones como la contenida en la tan cuestionada Norma 45, que como se
sabe establece unos limites a los crecimientos urbanisticos al que el planeamiento
municipal ha de cefiirse.

Sin embargo, esta relacion entre los distintos instrumentos de ordenacién terri-
torial y de estos con el planeamiento urbanistico no impone la necesaria existencia
previa de unos frente a los demas, y aunque fuera deseable, esta situacion se enfrenta
a la realidad de las cosas®®, como ha manifestado en alguna ocasion la jurispruden-
cia en relacion al POTA, refiriéndose a «la mayor dificultad que, sin duda, plantea la
elaboracion y aprobacion del instrumento de ordenacion de todo el territorio, evidenciada ya en los
precedentes del Plan Nacional de Ordenacién Urbana, contemplado en la Ley del Suelo de 12 de
mayo de 1956 y que nunca llegd a ver la luz, y de los Planes Directores Territoriales de Coordi-
nacién, introducidos con la reforma de la Ley 19/1975, de 2 de mayo, pero de escasa o cast nula
implantacion, circunstancia que no supuso tmpedimento alguno para la aprobacion de los planes de
ordenacion urbanistica también contemplados en tales leyes y a pesar de la subordinacion a aquellos
otros instrumentos que alli se establecia (articulos 8 y 10.2 TRLS 1976)».

De ahi que haya de tener lugar un procedimiento de adaptacion del planea-
miento subregional a los instrumentos de ordenacién territorial de rango superior®,
al igual que ocurre con el planeamiento urbanistico general, lo que presupone la
vigencia anterior del planeamiento que ha ser adaptado.

7 Decreto-ley 5/2012, de 27 de noviembre, de medidas urgentes en materia urbanistica y para la
proteccion del litoral de Andalucia.

% En palabras del Magistrado BAENA DE TENA, como ponente de la Sentencia de de 23 de
mayo de 2011 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia
con sede en Malaga (recurso 1628/2006), refiriéndose a la elaboracién del Plan de Ordenaciéon Territorial
de Andalucia.

¥ El articulo 22 LOTA dispone que el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia serd
vinculante para el resto de los instrumentos de planificacién territorial, y asimismo el articulo 42 LOTA
establece que el Plan del Corredor del Litoral de Andalucia es vinculante para los Planes de Ordenacion del
Territorio de ambito subregional.
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Bajo este presupuesto, el legislador territorial establece que el POTA determi-
nara los plazos de adaptacion de los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito
subregional y, por otro lado, el Decreto de aprobacion de aquellos fijara los plazos
que habra de cumplir el Planeamiento Urbanistico General en su proceso adaptati-
vo, lo que sin duda avala las tesis de que la planificacién urbanistica requiere de un
nivel de concrecion territorial de &mbito subregional para adaptarse a las determi-
naciones que no sean de aplicacion directa del planeamiento territorial de ambito
regional en Andalucia, salvaguardando el principio de jerarquia normativa, y acorde
con la garantia institucional de la autonomia local en el ejercicio de las competencias
urbanisticas municipales.

Ante las fallas que esta mostrando este sistema de produccion normativa para
ajustar el planeamiento urbanistico a las determinaciones de la ordenacién territorial
en Andalucia, el e¢jecutivo andaluz introdujo en el articulo 3 del Decreto-Ley 5/2012,
de 27 de noviembre, de medidas urgentes en materia urbanistica y para la proteccion
del Litoral de Andalucia, un plazo maximo para que los Ayuntamientos se adapten
al POTA so pena de prohibir la tramitaciéon de instrumentos de planeamiento de
desarrollo «que supongan para el municipio un crecimiento superior a los limutes establecidos en la
Norma 45 del PO'TA y en los criterios para su desarrollo.»

Esta contencién a los desarrollos urbanisticos previstos en el planeamiento ur-
banistico no adaptado, ademas de tener el efecto perverso de acelerar los crecimien-
tos, se complejiza ante la contundencia de la realidad en ambitos en los que los pla-
nes subregionales no han sido elaborados, o no estan asimismo adaptados al POTA
o simplemente han sido anulados por sentencia judicial firme, como ocurre en el
caso del Plan de Ordenacion Territorial Subregional de la Costa del Sol Occidental
mediante sendas sentencias del Tribunal Supremo que analizaremos en el siguiente
apartado.

Asimismo, esta técnica utilizada por el ejecutivo autonémico andaluz puede
ser interpretada como una vulneraciéon o transgresion del principio de autonomia
local®.

* Los contornos de la autonomia local en materia urbanistica pueden encontrarse, entre otras,

en la STS de 26 de junio de 2008 (rec. Casacion 4610/2004), en la siguiente linea: «La expresada autonomia
local se proyecta sobre intereses locales y competencias municipales, siendo indiscutiblemente el urbanismo un asunto de interés
de los municipios sobre el cual, por tanto, se extienden sus competencias, como seiala la citada STC 240 /2006, recordando lo
declarado en la también citada STC 40/1998. Ahora bien, en este dmbito sectorial confluyen inlereses de diferente naturaleza
) por lo que aqui importa, de distinta intensidad y ambito territorial, de suerte que tinicamente cuando dichos intereses pitblicos
a salvaguardar rebasan el dmbito puramente local, se legitima el control sobre el plan, en sus aspectos discrecionales, en los
términos que seguidamente exponemos. (...) En materia urbanistica, tinica que hace al caso, la compelencia autondmica de
aprobacion definitiva de los instrumentos de planeamiento municipal tiene un conlenido preciso, derivado de la consolidacion de
la jurisprudencia de esta Sala desde la conocida Sentencia de Sala de 13 de julio de 1990 , que distingue segin se trate de los
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Sin embargo, escapando al objeto de este articulo discurrir ad extensum sobre
este particular, lo cierto es que la incidencia de la ordenacion del territorio en el urba-
nismo requiere de una delimitacion fina entre ambas potestades*', y una definicién lo
mas clara posible de su relacién internormativa, para poder asi concluir con mayor
grado de acierto sobre los efectos que la nulidad del planeamiento territorial puede
desplegar en la ordenacion urbanistica.

Como se ha expuesto, la autonomia e independencia del planeamiento urba-
nistico de la ordenacion territorial encuentra sus limites en aquellos aspectos en los
que el interés publico predominante es supramunicipal, pero desde la perspectiva de
la teoria de las nulidades no se puede afirmar que los instrumentos de ordenacion ur-
banistica general se elaboren en desarrollo o aplicaciéon ejecutiva de la planificacion
territorial. No sé6lo porque lo usual es que el planeamiento urbanistico se haya ela-
borado y aprobado con anterioridad, sino porque requiere asimismo un proceso de
adaptacién a las determinaciones territoriales al tratarse de competencias de distinta
indole que ejercen sujetos juridicos publicos diferenciados, y que en casos extremos
de incumplimiento por las entidades locales en el ¢jercicio de su potestad planifica-
dora dard lugar a la subrogacion de la Comunidad Auténoma.

No es por tanto apropiado considerar el plancamiento territorial como norma
de cobertura para la planificacién urbanistica, tal es asi que una vez realizado el
proceso de adaptacion se produce una integracion normativa en la que se concreta

aspectos reglados o discrecionales del plan. En relacion con los aspectos reglados la Comunidad Auténoma tiene un control pleno,
con alguna matizacion respecto de los conceplos juridicos indeterminados, como sefiala la STS de 25 de octubre de 2006 , que
no hace al caso abundar ahora. Respecto a los aspectos discrecionales del plan, debemos distinguiy; entre las determinaciones que
afectan a un interés puramente local o municipal, o superior a este. Ast, cuando el interés piblico concernido es municipal y no
alcanza intereses que rebasen dicho dmbito, la compelencia es estrict te municipal, pues ha de prevalecer el modelo de ciudad
que dibuja el Ayuntamiento, con la salvedad relativa al control tendente a evitar la lesion al principio de interdiccion de la arbi-
trariedad de los poderes piiblicos, ex articulo 9.3 CE . Las determinaciones discrecionales del plan, por otro lado, cuando afecten
a malerias que incidan sobre intereses supralocales, vinculdndose con un modelo territorial superior al municipal, st permiten
intervenir a la Administracion autondmica corrigiendo, modificando o sustituyendo las determinaciones discrecionales del plan,
establecidas en la_fase municipal del procedimiento. Dicho de otra_forma, el posible control o modificacion por la Comunidad
Auténoma de todos aquellos aspectos discrecionales del ple ento, estard en funcion de los intereses piiblicos concernidos,
y aun en el caso de tratase de intereses locales, inicamente, que no se haya lesionado la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes piblicos.»

A este respecto resulta de principal interés la Sentencia 57/2015, de 18 de marzo de 2015,
dictada por el Tribunal Constitucional en el Recurso de inconstitucionalidad 7626-2004, interpuesto en
relacién con la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, en la que se analizan las
competencias sobre ordenaciéon del territorio, urbanismo y medio ambiente, asi como el principio de au-
tonomia local con ocasién de la pretendida nulidad de los preceptos legales que imponen la direccion de
los crecimientos urbanisticos, permiten al Gobierno autonomico prescindir enteramente de la clasificacion

urbanistica del suelo en el disefio y ejecucion de sus politicas sectoriales con incidencia territorial, y hacen
depender el ejercicio de la potestad sancionadora municipal de la adaptacion del planeamiento a la Ley;
publicada en el BOE ntim. 98, de 24 de abril de 2015.
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la conjuncién de intereses publicos municipales y supramunicipales, y si se produce
algtin cambio o modificacion en los criterios o directrices territoriales sera preciso
que el ajuste de la normativa urbanistica se realice por el mismo procedimiento de
adaptacion o revision del planeamiento general, a salvo, claro estd, de aquellas de-
terminaciones territoriales de aplicacion directa, las cuales prevaleceran desde su
entrada en vigor.

VIL.- INCIDENCIA DE LA NULIDAD DEL POT DE LA COSTA
DEL SOL EN EL PLANEAMIENTO URBANISTICO ADAPTADO
Y REVISADO.

El Tribunal Supremo ha irrumpido en el sistema normativo territorial y ur-
banistico en la Costa del Sol Occidental con sendas sentencias en las que declara la
nulidad del Plan General de Ordenacién Urbanistica de Marbella*?, asi como del
Plan de Ordenaciéon Territorial de la Costa del Sol Occidental (POTCSO).

Evitando repetir lo ya dicho en relacion a la nulidad del planeamiento urbanis-
tico en los apartados precedentes, a lo que nos remitimos para afirmar nuestra posi-
ci6n favorable al mantenimiento de los actos no afectados de nulidad durante la tra-
mitacion del instrumento urbanistico, y por consecuencia la posibilidad de retrotraer
las actuaciones al momento de la infracciéon para su subsanacion; no se nos escapa
que el modelo de regularizacion de las infracciones urbanisticas preexistentes por el
que opt6 el planificador municipal en Marbella hace inviable considerar esta tesis,
dado que su formulacion incide en la totalidad de las determinaciones urbanisticas
incluida las de caracter estructural, lo que obliga necesariamente a su reformulacion
ab initio. Siendo quizas de interés en este caso los efectos que haya podido producir el
planeamiento anulado durante sus cinco anos de vigencia®.

Sobre ser de sumo interés el desarrollo de este analisis dada las implicaciones
sociales, economicas e institucionales que se dan en el caso de Marbella, la finalidad
de nuestro andlisis es ampliar el enfoque a una realidad juridica que supera los limi-
tes de esta localidad aunque también le concierna, tal es asi que nos centraremos en
el supuesto de la nulidad declarada por el Alto Tribunal en sus Sentencias de 6 de
octubre de 2015 (RC 2676/2012 y 3119/2012), que ha expulsado del ordenamiento
juridico el POTCSO.

# SSTS de 27 de octubre de 2015 (recursos de casaciéon nimeros 313/2014 y 2180/2014), y de
28 de octubre de 2015 (RC 1346/2014).

#  El PGOU de Marbella fue aprobado definitivamente por Orden del Consejero de Vivienda y
Ordenacién del Territorio de 25 de febrero de 2010, y cuya normativa fue publicada en el BOJA ntm. 97,
de 20 de mayo de 2010.
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En la primera de las sentencias (RC 2676/2012) se declara nulo el POTCSO
por vicios procedimentales generadores de indefension, al haberse obviado la res-
puesta a las alegaciones formuladas por los interesados durante el segundo tramite
de informacién publica al que se someti6 el instrumento de ordenacién territorial
subregional.

Y asimismo la nulidad se fundamenta en la carencia del preceptivo informe de
evaluacion de impacto de género (distribucion de equipamientos y servicios de carac-
ter supramunicipal, la ordenacién y compatibilidad de usos, evitar lenguaje sexista
en el documento, entre otros).

Al ser el POTCSO una disposicion de caracter general, equiparable a una nor-
ma reglamentaria, le era de aplicacién durante su tramitacion el Decreto 93/2004,
de 9 de marzo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia y supletoriamente
la Ley 30/2003, de 13 de octubre, que modificé la Ley del gobierno del Estado, que
establecen la obligacion de emitir dicho informe en el tramite de aprobacion de leyes
y reglamentos. Hoy dia esta obligacion se recoge en la Ley del Parlamento de Anda-
lucia 2/2007, de 26 de noviembre, para la Promocion de la Igualdad de Género en
Andalucia.

En la segunda resolucion judicial, aunque los motivos de oposicién son dife-
rentes, esto es, por ser contrarias a derecho las previsiones del POTCSO relativas a
las «Zonas de Interés Territorial», entre las que se incluye a la finca propiedad del
recurrente, y asimismo por carecer de motivacion la determinacion de la especial
proteccion; el Tribunal Supremo, en una mas que dudosa aplicacion del principio
de unidad de doctrina y congruencia en sus resoluciones, reproduce los motivos de
nulidad de la primera sentencia para declarar nuevamente nulo el POTCSO, sin en-
trar a analizar los motivos de nulidad expresamente alegados en este procedimiento
judicial, cuyos promotores se veran en la obligacion de transitar por el peregrinar
jurisdiccional si de nuevo se ven afectados por la ordenacion territorial en los mismos
términos.

Estas sentencias, junto con las que declararon dias después la nulidad del
PGOU de Marbella, han anadido una incertidumbre e inseguridad juridica que en
nada conviene a los municipios de la Costa del Sol Occidental, que han padecido
unos crecimientos exorbitantes en una época en la que se carecia de un modelo terri-
torial que racionalizara los usos del suelo, con un planeamiento urbanistico general
netamente desarrollista y un mas que atenuado ejercicio de la funcion publica de
control y disciplina de la actividad urbanistica.
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Afortunadamente esta noticia llegd con el Plan de Ordenacion del Territorio
de Andalucia en vigor**, que, aunque desde una perspectiva mas amplia del modelo
territorial sirve de referencia inmediata para todos los municipios andaluces, aunque
también ha sido objeto de numerosas impugnaciones conforme a lo previsto en el
articulo 25 LJCA, y puede por tanto ser anulado lo que supondria un retroceso sus-
tancial en la implantacion del modelo de ciudad que define.

En cualquier caso, aplicando el criterio jurisprudencial sobre la «revivifica-
cién» de las disposiciones de caracter general derogadas por el Reglamento declara-
do ilegal, la anulaciéon del POTCSO supone que el Plan Especial de Proteccion del
Medio Fisico de la provincia de Méalaga® recobre su vigencia en este ambito.

En definitiva, vuelve a nuestro ordenamiento juridico una norma elaborada
conforme a lo dispuesto en el articulo 17 del Texto Refundido de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9
de abril, y el Reglamento de Planeamiento Urbanistico, aprobado por Real Decreto
215971978, de 20 de junio, atn aplicable este Gltimo supletoriamente en Andalucia
en virtud de lo dispuesto en la Disposicion Transitoria Novena de la LOUA.

Como es logico, el PEPMF de Malaga, en cuya tramitaciéon también se preveia
un periodo de informacién publica en los términos dispuestos en la legislacion urba-
nistica preconstitucional, no atiende obviamente los actuales requisitos de valoracion
de su impacto de género aunque es una norma de un amplio y preciso contenido, y
tampoco se sitla jerarquicamente en un orden superior al planeamiento urbanistico
general, que para el legislador urbanistico de los setenta era el «nstrumento de ordena-
cion integral del territorion.

No obstante, ante la declaracion de nulidad en el orden jurisdiccional, el go-
bierno andaluz ha optado por la redaccién ex novo del POTCSO, obviando cual-
quier posibilidad de conservar los tramites no afectados por las irregularidades esti-
madas por el Tribunal Supremo en la fase de ejecucion de las sentencias anulatorias
ante la instancia.

En consonancia con la tesis que venimos sosteniendo en este articulo, conside-
ramos que es necesario seguir planteando en sede judicial la posibilidad de conserva-

*  EIPOTA fue aprobado por el Decreto 206/2006, de 28 de noviembre, y fue publicado en BOJA
n’ 250, de 29 de diciembre de 2006.

* El PEPMF de Mélaga, aunque fue aprobado por Resolucion de 6 de marzo de 1987, del Con-
sejero de Obras Publicas y Transportes, no fue publicado hasta el 9 de abril de 2007 (BOJA n° 69), tras ser
dictada por la Direcciéon General de Urbanismo la Resolucion de 14 de febrero de 2007.

* Decreto 143/2017, de 29 de agosto, por el que se acuerda la formulacion del Plan de Orde-
nacién del Territorio de la Costa del Sol Occidental de la provincia de Malaga (BOJA n® 174, de 11 de
septiembre de 2017).
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ci6on de los actos de tramite no contaminados por las infracciones del ordenamiento
juridico durante la elaboracién de los Reglamentos, no ya por un prurito teérico
doctrinal sino por las consecuencias practicas nada desdenables que le acompaian,
y dotar asi de una estructura mas solida a un sistema de produccién normativa cada
vez mas complejo y por ende fragil, o en palabras del legislador coman «generar un
marco normativo estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimuento
y comprension y, en consecuencia, la actuacion y toma de decisiones de las personas y empresas»”’.

Los altos niveles de complejidad y formalismos que definen el sistema de plani-
ficacion territorial y urbanistica con el que contamos, y que exige intensos esfuerzos
publicos para aprobarlos en un contexto de conflicto permanente entre los intereses
en juego, han de ser evidentemente redimensionados; entre tanto, no estara de mas
seguir insistiendo en una aplicacién mas eficiente de las normas que disciplinan el
procedimiento administrativo comtn que relegue la rigidez dogmatica.

Aunque dicho sea de paso, es comprensible que el gobierno andaluz haya opta-
do por reiniciar de cero el procedimiento de elaboracion del POTCSO no tan sélo
por plegarse al sentir mayoritario de la doctrina jurisprudencial sobre la nulidades
de disposiciones de caracter general, sino porque el planeamiento subregional debia
de adaptarse asimismo a las determinaciones del POTA vy fijar justificadamente las
alteraciones que se han de producir en los planes urbanisticos; y asimismo debia
de ajustarse a las previsiones del nuevo Plan de Proteccion del Corredor Litoral de
Andalucia®®, que es también jerarquicamente superior ex articulo 42 LOTA, y que
no obstante ha sido anulado por una cuestién formal* mediante sentencia de 7 de
septiembre de 2017, dictada por la secciéon 2° de la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia con sede en Sevilla.

Con independencia de lo anterior, es importante analizar por altimo las situa-
ciones juridicas que se han generado durante la vigencia del POTCSO, que basica-

¥ Principios de buena regulacion expuestos en el articulo 129 LPACAP, que han de regir la potes-
tad para dictar reglamentos y otras disposiciones.

*# Aprobado por Decreto 141/2015, de 26 de mayo, y publicado en BOJA n°® 139, de 20 de julio
de 2015.

* La resolucion judicial recaida en el recurso 721/2015, entre otros, anula el Plan de Proteccién
del Corredor Litoral por haber sido aprobado por el Gobierno andaluz en funciones, considerando asimis-
mo que no concurrian motivos de interés general que justificaran la urgencia de dicho acuerdo aprobatorio,
y que en todo caso tampoco habia sido motivado siquiera por remision al informe de la Secretaria General
de Ordenacion del Territorio y Cambio climatico obrante en el expediente que trataba de justificar dicha
urgencia. Paradéjicamente conforme a la ratio decidenci de la sentencia, y siguiendo en este punto la doctrina
del Tribunal Supremo sobre la no aplicacion del instituto de la caducidad en procedimientos de aprobacion
de disposiciones generales, se podia haber perfectamente esperado a la conformacién del nuevo gobierno
andaluz para la aprobacién del instrumento de ordenacion territorial sin que pudiera predicarse su nulidad
por haberse rebasado el plazo de dos afos para su elaboracién.
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mente se pueden organizar en funcién de que el planeamiento urbanistico se hubiera
adaptado a sus determinaciones o no.

Por regla general los planes urbanisticos han integrado las normas, directrices
y recomendaciones del POTCSO con ocasion de su adaptacion parcial a la LOUA,
conforme a lo establecido en la Disposicion Transitoria Segunda apartado 2 de la ley
urbanistica andaluza, y el Decreto 11/2008, de 22 de enero, por el que se desarro-
llan procedimientos dirigidos a poner suelo urbanizado en el mercado con destino
preferente a la construccion de viviendas protegidas; correspondiendo su aprobacion
al pleno municipal.

Una vez efectuada la adaptacion parcial del planeamiento urbanistico o re-
visado conforme a lo dispuesto en el articulo 37 LOUA, las determinaciones de la
ordenacion territorial se reflejan en su contenido material, especialmente en la cate-
gorizacion del suclo no urbanizable conforme a lo establecido en el articulo 46.2 b)
LOUA; asi como la estructura general y organica del modelo urbanistico-territorial
propuesto definido en la ordenacién estructural del PGOU.

En cuanto a la categoria del suelo no urbanizable de especial proteccion por la
planificacién territorial, que una vez declarado nulo el POTCSO ha planteado un
debate sobre su anulacion en cadena, ha de advertirse que no obedece a otras parti-
cularidades que las previstas en la propia ley”, esto es, atesorar valores e intereses de
caracter territorial, natural, ambiental, paisajistico o histérico; entenderse necesario
para la proteccion del litoral; o ser objeto de previsiones o determinaciones que im-
pliquen su exclusion del proceso urbanizador, o por haberse establecido criterios de
ordenacion de usos, de proteccién o mejora del paisaje y del patrimonio histérico y
cultural, y de utilizaciéon racional de los recursos naturales en general, incompatibles
con cualquier clasificacion distinta a la de suelo no urbanizable.

Ademas ha de recordarse que, aprobada la adaptacion o revision del planea-
miento urbanistico, las protecciones especiales que haya establecido en el suelo no
urbanizable forman parte de su normativa, siendo necesario, en su caso, proceder a
una modificacién estructural del planeamiento por los cauces previstos en el articulo
36 LOUA, es decir, observando iguales determinaciones y procedimientos regulados
para su aprobacion, publicidad y publicacién, y teniendo idénticos efectos.

Este criterio se sustenta ademas en la formulacion independiente y auténoma
de ambas figuras de planeamiento cuya relaciéon internormativa, si bien el instru-
mento urbanistico ha de atender las determinaciones de la ordenacién territorial
integrandola en su ordenacién estructural, no es de aplicabilidad y cobertura como

% Articulo 46.1 ¢), d) y ¢) LOUA.
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se predica del planeamiento de desarrollo urbanistico, sino que tiene sus propias ca-
racteristicas que no exigen la preexistencia de la planificacion territorial.

Por lo tanto, los posibles procedimientos disciplinarios que se hubieran podi-
do incoar y finalizar en aplicacién de estas normas de proteccién territorial no se
veran afectados haya devenido firme o no su resolucién, en tanto no se proceda a
una modificacién del planeamiento urbanistico adaptado o revisado conforme al
planeamiento territorial declarado posteriormente nulo. Y en el supuesto de alcanzar
firmeza la resolucién disciplinaria, la innovaciéon del planeamiento para redefinir
la categorizacién del suelo no urbanizable de especial proteccion por planificacion
territorial no tendria ya ninguan efecto.

Cuestion diferente ocurrira en aquellos municipios donde no se haya adap-
tado ni revisado el PGOU, en los que habra que distinguir entre las actuaciones
irregulares por aplicacién directa de la proteccién territorial® y que no han dado
lugar a un procedimiento disciplinario antes de ser declarado nulo el POTCSO,
que estaran sometidas al régimen juridico que le corresponda en funcion de la cla-
sificacion del suelo en el que se han ejecutado, con el plazo ordinario de caducidad
para el ejercicio de restablecimiento de la legalidad establecido en el articulo 185
LOUA; y aquellas otras actuaciones contra las que se hubiera incoado el oportuno
procedimiento disciplinario, que en puridad habria que finalizar conforme a la
normativa territorial con anterioridad a la publicacion de la sentencia anulatoria,
pero que en atencion al principio de legalidad y proporcionalidad seria correcto
suspender su tramitacién en tanto sea publicada la resoluciéon judicial para con
posterioridad proceder a su archivo, so pena de tener que proceder sensu contrario
a revisar de oficio la resolucién de restablecimiento o propiciar un procedimiento
judicial revocatorio.

En los supuestos en los que se hubiera dictado una resolucion firme antes del
6 de octubre de 2015, habrd que acudir necesariamente a la revision del acto admi-
nistrativo conforme a lo dispuesto en el articulo 106 LPACAP, pues como ya hemos
analizado con anterioridad la posibilidad de revocacion quedaria vedada por la nue-
va diccion del articulo 109 LPACAP.

>t Las disposiciones del POTCSO en relacion a las protecciones ambientales, y las zonas de interés
territorial tienen caracter de Norma, por lo que son determinaciones de aplicacion directa vinculantes para
las Administraciones Publicas y para los particulares, en los suelos urbanizables y no urbanizables (articulo

21.2 LOTA).
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VIII.- CONCLUSIONES.

La rigidez con la que se ha venido aplicando la nulidad de disposiciones de
caracter general, en virtud de la redaccién aparentemente univoca del contenido
normativo del actual articulo 47.2 LPACAP, ha de suavizarse con base en la propia
diccion de las normas del procedimiento administrativo comdn que permiten con-
servar actos de tramite no afectados de nulidad.

Esta posicion cobra especial relevancia cuando nos encontramos ante Reglamen-
tos urbanisticos o territoriales, que pueden ver bloqueada su eficacia y validez plena
por errores o irregularidades en su tramitacion en supuestos en que su subsanaciéon no
lleva aparejada una modificacion sustancial de sus determinaciones, siendo elevadisi-
mo el coste y la carga para la Administracion actuante y para el conjunto de la socie-
dad una interpretacion que no permita su conservacion, dotando de mayor celeridad
al proceso de rectificacion necesaria; maxime si consideramos que en la mayoria de los
casos la declaracion de nulidad supondra paraddjicamente la «revivificaciéon» de unas
normas menos o nada respetuosas con las formalidades del procedimiento de elabora-
cion, y con las nuevas exigencias de la ordenacién urbanistica y territorial.

Aunque consideramos que cabe este tipo de interpretaciones en los casos que no
sea necesario iniciar el procedimiento ab nitio porque el vicio de nulidad se remonte
a ese momento, seria oportuno que el legislador comtn zanjara definitivamente esta
situacion, al igual que ocurrié en Alemania tras una masiva anulacion de planea-
miento durante los afios setenta y ochenta que dio lugar a una reduccion de la efica-
cia anulatoria de determinadas infracciones del procedimiento para su elaboracion.
Siendo también deseable una reduccion de la complejidad que hoy dia tiene nuestro
sistema de elaboracién de normas reglamentarias y que, sin duda, se va a ver incre-
mentado con la nueva regulacién contenida en la LPACAP.

Simplicidad y flexibilidad no son sinénimos de permisividad y falta de sustan-
tividad o rigor, antes al contrario, son la base sobre la que solidificar la planificacion
territorial y urbanistica como instrumentos eficaces para la consecucion de los fines
que legalmente tienen encomendados los poderes ptblicos; y sobre todo, contar con una
planeamiento menos vulnerable incrementara la certidumbre en un escenario en el que
el desorden y los vacios normativos simplemente favorecen los procesos especulativos y
el aumento de las irregularidades, anadiendo mayor seguridad juridica y fomentando un
crecimiento sostenible en torno a un modelo territorial estable y econémicamente viable.

Lo contrario es aceptar una variopinta aplicacion de diferentes regimenes juri-
dicos a situaciones de idéntica naturaleza, generando desigualdades de dificil expli-
cacion ante los ciudadanos, y que restan legitimidad a los instrumentos de ordena-
cion, agudizada por la mas que frecuente imposibilidad legal o material de ejecucion
de las resoluciones judiciales anulatorias frente a posiciones juridicas ya consolidadas.
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