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DICTAMEN 20/1986

La Laguna, a 16 de agosto de 1986.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con la adecuacion a la Constitucion, al Estatuto de Autonomia y al resto
del Ordenamiento juridico del «Anteproyecto de Ley de Ordenacién Territorial
de la Comunidad Auténoma de Canarias» (EXP. 22/1986 APL)".

FUNDAMENTOS

El objeto de este Dictamen es determinar la adecuacion del Anteproyecto de Ley
de Ordenacion Territorial de la Comunidad Autéonoma Canaria a la Constitucion (CE),
al Estatuto de Autonomia (EACan) y a las restantes normas de Ordenamiento juridico
que le fueran aplicables, de conformidad con lo previsto en los arts. 1, 3.1y 2y 10.3

de la Ley autondémica 4/1984, de 6 de julio, del Consejo Consultivo.

Para ello, se partird del andlisis de la habilitacion del legislador autonémico para
regular la materia objeto de ordenacién por el Anteproyecto a dictaminar y de las
posibles limitaciones deducibles del Ordenamiento juridico a la actividad normativa
de aquél, estudiandose, a continuacién, y sobre la base de tal analisis, el articulado
del Anteproyecto, con el fin de detectar y manifestar, si procediera, la existencia en
el mismo de vicios invalidantes, o de defectos técnicos que pudieran contravenir el

obligatorio respeto al principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3, CE.

“ PONENTE: Sr. Pérez Voituriez.
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La habilitacién legislativa de la Comunidad Auténoma Canaria (CAC) para ordenar
esta materia esta contenida en el art. 29.1 1, EACan, segun el cual aquélla tiene
competencia exclusiva en la ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda,
afirmandose al final del citado articulo estatutario que, en el ejercicio de las
competencias que se relacionan en él, corresponde a la Comunidad Auténoma la
potestad legislativa, ademas de la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva. A su

vez, dicha competencia se Fundamenta en el art. 148.1.3°, CE.

No obstante, esta habilitacion constitucional-estatutaria al legislador autonémico
para que regule mediante ley formal del Parlamento la ordenacién territorial de la
CAC, aun siendo calificada de exclusiva por el EACan, no estd exenta de ciertas
limitaciones que, aunque puedan no venir establecidas expresamente, estan

ciertamente recogidas en el Ordenamiento juridico.

Asi, el Estado es competente para establecer las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y en el
cumplimiento de sus deberes constitucionales, derechos entre los que esta el de la
propiedad privada, y, en relacion con este derecho, para legislar en materia civil,

mercantil y sobre expropiacion forzosa (art. 149.1.123, 62, 82, 92y 182, CE).

Asimismo, corresponde al Estado establecer la legislacion basica sobre medio
ambiente, montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias; la proteccion de
costas y playas, la ordenacion de puertos y aeropuertos de interés general; el
régimen general de comunicaciones, trafico y circulacion, y la defensa del

patrimonio cultural y monumental espaiiol (art. 149.1.202, 213, 232y 282, CE).

Por otra parte, no es posible desconocer que la nueva legislacion urbanistica
habra de ser respetuosa con la autonomia de los entes locales, cuidando en
particular de no reproducir formas de tutela propias del Estado centralista e
incompatibles con el Estado autonomico, como, con buen tino, ha puesto de

manifiesto la mas temprana jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

En este marco, la solucién propuesta por el Anteproyecto trata de alcanzar un

punto de equilibrio ante la retencion de aquellas competencias comunitarias que
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entiende esenciales, a los efectos de servir cumplidamente el interés regional vy, al
propio tiempo, ofrecer a los entes locales, Islas y Municipios, formulas participativas
en la actividad planificadora, formulas que, por las especiales caracteristicas de
nuestro fragmentado y limitado territorio -que no permite la traslacion de ciertas
decisiones a los niveles subcomunitarios- comportan la retencién por la CAC de las

competencias decisorias.

En una primera aproximacién al Anteproyecto, pudiera entenderse que, con el
mismo, no se profundiza suficientemente en la creacion de un Derecho urbanistico
autonomo, siempre en una linea de coherencia con los nuevos presupuestos
constitucionales representada en el plano estatal por el RDL 16/1981. Sin embargo,
una consideracién mas detenida del dispositivo planificador que el Anteproyecto
pretende instrumentar permite advertir en él una evidente congruencia con lo que,
en el plano de las relaciones entre el Estado y las CCAA, establece la Constitucion en
materia de planificacién econémica (al reservar al Estado la decision planificadora al
tiempo que vincula a su elaboracion la participacién de un conjunto de sujetos -
CCAA, sindicatos, organizaciones econémicas, empresariales y profesionales-

concernidos por aquélla, segun establece su art. 131).

Desde esta perspectiva, dos son las cuestiones que, basicamente, cabe plantear

respecto del modelo planificador del Anteproyecto:

- Por una parte, la necesidad de acudir a la doctrina del «interés predominante»
(cfr. STC 4/1981) a la hora de ofrecer una opcion legislativa congruente con los
presupuestos estatutarios a los que ha de ajustarse el ejercicio de la potestad

legislativa autondémica.

- Por otra parte, el fundamento estatutario de la participacion facultativa de las
Corporaciones insulares en la elaboracién del Plan insular que precede a su

aprobacion autonémica.

Respecto de la primera cuestibn, ha de tenerse presente que, si bien las
indicadas Corporaciones se hallan directamente interesadas en la ordenacion de sus
respectivas areas territoriales, no por ello puede concluirse, sin méas, que el
legislador autondémico venga obligado -en virtud de los principios de
descentralizacion (art. 103.1, CE) y de maxima proximidad a sus ciudadanos (art.

21.2, EACan)- a atribuir la decisién sobre la planificacion urbanistica a instancias
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subcomunitarias. No parece dificil, en esta perspectiva, entender que, cuando el
legislador autonémico considera que el interés general de Canarias requiere la
retencion, por parte de la CAC, de las competencias aprobatorias de los Planes
insulares de ordenacién -instrumentos, como el propio Anteproyecto afirma, de
planificacién comunitaria-, no se excede de los limites estatutarios que enmarcan el
ejercicio de su competencia legislativa «exclusiva». Ni tampoco que aprovecha las
posibilidades ofrecidas por la disposicion transitoria segunda de la LRBRL para
introducir en el Ordenamiento comunitario una regulacion que mantenga viejas
formas de tutela, puesto que lo que se hace no es afectar competencias que por se
forman parte de la esfera autbnoma propia de los Cabildos o, en su caso, de los
Ayuntamientos, sino, por el contrario, inclinarse por el interés predominante en una
materia compleja en la que se imbrican los intereses locales -municipales e insulares-

y el interés regional o comunitario.

Por lo que respecta a la participacién facultativa de los Cabildos (y de los
Ayuntamientos) en la elaboracion de los Planes insulares, el Consejo entiende que el
Parlamento canario estad facultado para, mediante Ley, delegar funciones -no
competencias- en los Cabildos insulares, segun previene el art. 21.3, EACan. De este
modo, las Corporaciones insulares actian como coadyuvantes en la prosecucion de
los fines de la Comunidad Auténoma en clara congruencia con las previsiones
estatutarias. En este sentido, cabria traer a colaciéon las afirmaciones de este
Consejo en su Dictamen n° 1, de 31 de octubre de 1985, relativo al Anteproyecto de

Ley regulador del régimen juridico de las Administraciones publicas canarias:

«Las transformaciones operadas -deciamos entonces- en el status tradicional de
los Cabildos -trasunto insoslayable de la sustitucion del viejo esquema centralista por
el Estado autonomico- comporta no solo la mejora cualitativa significada por el
reconocimiento  constitucional-estatutario de su «autonomia plena» v,
consiguientemente, la expresa reserva de su legislaciéon especifica (arts. 22.2, EACan
y 41.1, LRBRL), sino, ademas, la atribucion expresa de un conjunto de cometidos
que, en el marco que el Parlamento auténomo establezca, les confiere la funcién de

coadyuvantes estatutarios en la persecucion de los fines de la CAC.»
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En el andlisis pormenorizado del articulado apreciamos que las formulaciones de
algunos preceptos evidencian un grado no deseable de ambigliedad o de imprecision

que pudiera dar lugar a interpretaciones no conformes con el Ordenamiento juridico.

Asi, el apartado 5 del articulo 9 afirma: «podra asimismo acordarse
expresamente en dicho acuerdo la suspensidn de licencias, en las zonas en que, en su
caso, se varie por el plan la clasificacion, calificacion del suelo (...)». Entendemos
gue el parrafo transcrito introduce un elemento de confusién, al no especificarse
con mas precision el destinatario y los efectos de la suspension. Ciertamente, la
redaccion podria ser coherente en una lectura que entienda que va dirigida,
cautelarmente y pro futuro, a los 6rganos que otorgan las licencias, en el sentido
restrictivo de no otorgar mas licencias (art. 117 y ss., del Reglamento de
Planeamiento Urbanistico, RPU). Pero, de la redaccién citada también podria
desprenderse una lectura extensiva que incluyera la suspensién de licencias
otorgadas, lo cual -ademas de incidir sin titulo habilitante en el régimen juridico de
derechos subjetivos cuya fijacion y modificacion compete al Estado- podria colisionar
con la debida interpretacion restrictiva (STS de 11 de febrero de 1984) que, como ha
concretado el propio Tribunal Supremo, «obliga a estar a la legalidad vigente en el

momento de su otorgamiento» (STS de 16 de junio de 1977).

En todo caso, en materia de suspension de licencias, habria que tener presente
las limitaciones previstas en la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (LS)
y RPU, actualizadas por RDL 16/1981, de 16 de octubre. La no aclaracién de estos
aspectos pudiera afectar al principio de seguridad juridica y al ““ius aedificandi” del

propietario.

Por otra parte, en el articulo 3 del Anteproyecto se aprecian ciertas
formulaciones no exentas de significacion en cuanto a su congruencia con el
Ordenamiento del Estado. Asi, mientras en el parrafo b) se afirma: «teniendo en
cuenta, en todo caso, la legislacion especifica en la materia lo que deja a salvo el
Derecho del Estado, no sucede lo mismo con los parrafos €) y h) en los que s6lo se
alude al «previo informe de la Administracion Central del Estado», sin reserva alguna

respecto del Derecho estatal.
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El Anteproyecto suscita, ademas, un conjunto de observaciones referidas a
preceptos que, aun cuando no infringen el marco normativo indicado en los
fundamentos anteriores, pudieran producir dudas o inducir interpretaciones

discrepantes, con la consiguiente inseguridad juridica. En este sentido se aprecia:

A) Reiteracién de conceptos o de términos: Los contenidos del apartado 1.d) del
articulo 6, parecen reiteracion del parrafo ¢) del mismo ndmero. Por otra parte, es
claro que no se puede «describir» la alternativa, en el apartado d), cuando en el e)

se ha «examinado y analizado» las diversas alternativas posibles.

B) Errores materiales: En la disposicion transitoria se hace referencia a la
«inmediata entrada en vigor de ésta, con los efectos previstos en el articulo
anterior». Los efectos de las determinaciones del Plan insular estan, sin embargo,

previstos en el art. 5 del Anteproyecto.

C) Incorrecciones técnicas: En el n° 3 del articulo 2, se contiene una norma de
dudosa correccidn técnica, pues carece de sentido decir que «Los Planes insulares se

elaboraran teniendo en cuenta (...) las acciones previstas en el propio Plan».

Respecto del n® 1 del art. 5, debe tenerse presente que, tanto las
determinaciones como las directrices son igualmente vinculantes, sélo que las
primeras obligan a la Administracion y particulares, mientras que las segundas

Unicamente a aquélla.

El n° 3 del art. 9 es parcialmente reiterativo del n® 1, in fine. Por otra parte, en
su n° 5, congruentemente con la exigencia de publicidad establecida en los articulos
8.1y 9.2, parece debiera referirse a los mismos periédicos de &mbito comunitario no

meramente insular.

En cuanto a la aprobacién inicial que, segun el articulo 9.1, establece por el
Cabildo, nada se especifica para el caso de que iniciativa no fuera ejercida por
aquél, sino por el Consejero competente o por el Consejo de Gobierno (vid. asimismo
arts. 10 y 11).

D) Remision a un derecho inexistente: La llamada que se hace en el art. 4 a la
«Ley sobre Ordenacion Urbanistica del Suelo Rustico de la CAC» carece de sentido,

toda vez que la citada Ley no figura entre las aprobadas por el Parlamento de la CAC
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hasta ahora la Unica ley auton6mica que incide en el planeamiento urbanistico es la
Ley 3/1985 de 29 de julio, «de medidas urgentes en materia de urbanismo y medio
ambiente» (pendiente de sentencia del TC, al haber interpuesto el Gobierno Central

Recurso de inconstitucionalidad contra la misma, R. 982/1985).

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma de Canarias tiene competencias para la aprobacion
de una Ley reguladora de la materia a que se refiere el Anteproyecto dictaminado,
no apreciandose en el texto invasion alguna de competencias estatales, ni
menoscabo de la autonomia que el Ordenamiento juridico garantiza a los entes

locales.

2. La redaccion del articulo 9.5 podria tener una lectura equivoca que afectaria
la debida interpretacion restrictiva de las suspensiones de licencias, afectando asi al
principio de seguridad juridica y al «ius aedificandi» que corresponde a los
propietarios. Asimismo, suscita reparos la redaccion del articulo 3, que, en sus
parrafos e) y h), pudiera eludir el expreso respeto a las competencias estatales en la
materia, bien explicitado sin embargo en el parrafo b) del mismo articulo del

Anteproyecto.

3. En los articulos: 3.2, 4, 5. 1,y 9.1, 3y 5y en la disposicion transitoria Unica
se aprecian diversas incorrecciones técnicas y errores materiales que seria
conveniente depurar, aun cuando propiamente no supongan infracciones del

Ordenamiento juridico.
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