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DICTAMEN 53/2022

(Pleno)

San Cristébal de La Laguna, a 10 de febrero de 2022.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias en
relacion con el Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero, por el que se adoptan
medidas urgentes en materia urbanistica y econdmica para la construccion o
reconstruccién de viviendas habituales afectadas por la erupcién volcanica en la
isla de La Palma (EXP. 23/2022 DL)".

FUNDAMENTOS

Solicitud y preceptividad del Dictamen.

1. El Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias, mediante escrito de 26
de enero de 2022, con registro de entrada en este Consejo Consultivo el mismo dia,
de conformidad con lo establecido en el art. 160.2 del Reglamento del Parlamento de
Canarias (RPC), solicita preceptivo dictamen sobre el Decreto-ley 1/2022, de 20 de
enero, por el que se adoptan medidas urgentes en materia urbanistica y econémica
para la construccion o reconstruccion de viviendas habituales afectadas por la

erupcioén volcanica en la isla de La Palma.

El art. 160.2 RPC establece que, remitido por el Gobierno, con los antecedentes
necesarios, un decreto-ley publicado, corresponde a la Mesa admitirlo a tramite,
ordenar su publicacion en el Boletin Oficial del Parlamento de Canarias, solicitar por
parte de la Presidencia del Parlamento dictamen del Consejo Consultivo al amparo de
lo dispuesto en el art. 58.1 letra b) del Estatuto de Autonomia de Canarias (EAC), con

sefialamiento del plazo para su emision, dentro de los diez dias habiles siguientes.

" Ponente: Sr. Marrero Sanchez.



Consejo Consultivo de Canarias

En el escrito del Presidente del Parlamento de Canarias por el que recaba este
Dictamen preceptivo se fija un plazo hasta el dia 10 de febrero de 2022 para su

emision por parte de este Consejo Consultivo.

2. La preceptividad del Dictamen deriva, como se dijo, de lo dispuesto en el art.
58.1 EAC, en el que se relacionan los asuntos sobre los que ha de dictaminar este
Consejo Consultivo, cuyo apartado b) se refiere a los decretos-leyes sometidos a

convalidacion del Parlamento.

3. La norma objeto del parecer de este Consejo fue promulgada como Decreto-
Ley 1/2022, de 20 de enero, por el que se adoptan medidas urgentes en materia
urbanistica y econdmica para la construccién o reconstruccién de viviendas
habituales afectadas por la erupcion volcanica en la isla de La Palma, publicado en el
Boletin Oficial de Canarias num. 16, el lunes 24 de enero de 2022, si bien con
correccion de errores publicada en el Boletin Oficial de Canarias al dia siguiente,

martes 25 de enero de 2022.

Sobre los decretos-leyes autondmicos.

El decreto-ley (DL) es una fuente normativa regulada ex novo por el EAC, cuyo
art. 46 dispone que el Gobierno, en caso de extraordinaria y urgente necesidad,
podra dictar normas de caracter provisional con rango de ley, que recibiran el

nombre de decretos-leyes.

Segun ese precepto, los decretos-leyes deberan convalidarse por el Parlamento
de Canarias en el plazo de treinta dias naturales contados a partir de la fecha de su
publicacién, debiéndose convocar la Diputacion Permanente si el Parlamento no

estuviera constituido.

Por expreso mandato estatutario, los decretos-leyes no pueden afectar a las
leyes de presupuestos de la Comunidad Auténoma, a las de las instituciones
autondémicas, a las que requieran mayoria cualificada, ni a las que contengan la

regulacién esencial de los derechos establecidos en el EAC.

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en varias de sus Sentencias acerca
de la posibilidad de dictar por parte de las Comunidades Auténomas decretos-leyes;
en el FJ 3.° de la STC n® 105/2018, de 4 octubre se resume la jurisprudencia al

respecto:
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«Este Tribunal ha considerado igualmente que, aunque la Constituciéon no lo prevea,
nada impide que el legislador estatutario pueda atribuir al Gobierno de las Comunidades
Autonomas la potestad de dictar normas provisionales con rango de ley que adopten la forma
de decreto-ley, siempre que los limites formales y materiales a los que se encuentren
sometidos sean, como minimo, los mismos que la Constitucion impone al decreto-ley estatal
(SSTC 93/2015, de 14 de mayo, FFJJ 3 a 6; 104/2015 de 28 de mayo, FJ 4, y 38/2016, de 3 de
marzo, FJ 2, entre otras). Ello implica que, para resolver la impugnacion planteada frente al
Decreto-Ley catalan 5/2017, debamos tomar en consideracion la doctrina constitucional
relativa al articulo 86.1 CE, pues el articulo 64.1 EAC se refiere también a la “necesidad
extraordinaria y urgente” como presupuesto habilitante para que el Gobierno pueda dictar

“disposiciones legislativas provisionales bajo la forma de Decreto-ley”.

En el examen de esta cuestion hemos de partir, asimismo, de la doctrina de la STC
93/2015, de 14 de mayo, recogida en las SSTC 230/2015, de 5 de noviembre y 211/2016, de
15 de diciembre. Alli sefialamos que “un Estatuto de Autonomia no puede atribuir al Consejo
de Gobierno autonémico poderes de legislacién de urgencia que no estén sujetos, en lo que
corresponda, a los limites consignados en el articulo 86.1 CE como garantia del principio
democratico. En todo caso el Tribunal Constitucional podra, aplicando directamente el
pardmetro constitucional insito en dicho principio, controlar la constitucionalidad de la

legislacion de urgencia que pueda adoptar el citado Consejo de Gobierno».

De lo anterior se desprende, por tanto, que varios son los &mbitos a los que este
Consejo, en el ejercicio de su funcidén consultiva, se ha de cefir para -una vez
expuesto su objeto, estructura y justificacion- verificar su adecuacién constitucional
y estatutaria; esto es, en primer lugar, sobre la competencia de la Comunidad
Auténoma para regular la materia objeto del presente decreto-ley; a continuacion,
su presupuesto habilitante, es decir, la concurrencia de la extraordinaria y urgente
necesidad que permite dictar esta especial fuente normativa; seguidamente, su
ambito material y, por ultimo, su contenido. No obstante, antes de entrar en el
andlisis de las diversas cuestiones sefaladas, haremos alusion a los aspectos

procedimentales de tramitacion del Decreto-ley.

Sobre la tramitacion del Decreto-ley.

1. Como hemos razonado en los dictdmenes en los que hemos analizado estas
especificas normas, la aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia supuso un gran
vacio legal en torno a los decretos-leyes como nueva fuente del Ordenamiento

Juridico canario -especialmente significativa en cuanto al procedimiento de
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tramitacion del mismo-, laguna que, no obstante, se va colmando poco a poco,
siendo posible -mientras tanto- completarla acudiendo a la clausula de supletoriedad
de la Disposicion Final Primera de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la
Administracién Puablica de la Comunidad Auténoma de Canarias, y a la analogia

prevista en el art. 4.1 del Cédigo Civil.

Asi, por una parte, la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno
(LG), en su art. 26, relativo al procedimiento de elaboracion de normas con rango de
Ley y reglamentos, establece, en su apartado 11, que lo dispuesto en ese articulo y
en el siguiente no sera de aplicacién para la tramitacion y aprobacion de decretos-
leyes, a excepciéon de la elaboracién de la memoria prevista en el apartado 3, con

caracter abreviado, y lo establecido en los nimeros 1, 8, 9y 10.

Es decir, la elaboracién de los decretos-leyes debe ajustarse al siguiente

procedimiento:

1. Su redaccidén estara precedida de cuantos estudios y consultas se estimen

convenientes para garantizar el acierto y la legalidad de la norma.

3. El centro directivo competente elaborard con caracter preceptivo una
Memoria del Analisis de Impacto Normativo, que deberd contener los siguientes

apartados:

a) Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion estudiadas, lo que
debera incluir una justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la

alternativa de no aprobar ninguna regulacién.

b) Contenido y analisis juridico, con referencia al Derecho nacional y de la Unién
Europea, que incluird el listado pormenorizado de las normas que quedaran

derogadas como consecuencia de la entrada en vigor de la norma.

c¢) Analisis sobre la adecuacion de la norma propuesta al orden de distribucién de

competencias.

d) Impacto econémico y presupuestario, que evaluard las consecuencias de su
aplicacién sobre los sectores, colectivos 0 agentes afectados por la norma, incluido el
efecto sobre la competencia, la unidad de mercado y la competitividad y su encaje
con la legislacion vigente en cada momento sobre estas materias. Este analisis
incluird la realizacion del test Pyme de acuerdo con la practica de la Comision

Europea.
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e) Asimismo, se identificaran las cargas administrativas que conlleva la
propuesta, se cuantificara el coste de su cumplimiento para la Administracién y para
los obligados a soportarlas con especial referencia al impacto sobre las pequefias y

medianas empresas.

f) Impacto por razén de género, que analizard y valorard los resultados que se
puedan seguir de la aprobacion de la norma desde la perspectiva de la eliminacién de
desigualdades y de su contribucién a la consecucion de los objetivos de igualdad de
oportunidades y de trato entre mujeres y hombres, a partir de los indicadores de

situacion de partida, de prevision de resultados y de previsién de impacto.

g) Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el tramite de consulta

publica regulado en el apartado 2.

La Memoria del Andlisis de Impacto Normativo incluira cualquier otro extremo

que pudiera ser relevante a criterio del 6rgano proponente.

8. Cumplidos los tramites anteriores, la propuesta se sometera a la Comision
General de Secretarios de Estado y Subsecretarios y se elevard al Consejo de

Ministros para su aprobacion.

9. El Ministerio de la Presidencia, con el objeto de asegurar la coordinacion y la

calidad de la actividad normativa del Gobierno analizara los siguientes aspectos:
a) La calidad técnica y el rango de la propuesta normativa.

b) La congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico,
nacional y de la Unién Europea, con otras que se estén elaborando en los distintos
Ministerios o que vayan a hacerlo de acuerdo con el Plan Anual Normativo, asi como

con las que se estén tramitando en las Cortes Generales.

c) La necesidad de incluir la derogacion expresa de otras normas, asi como de

refundir en la nueva otras existentes en el mismo ambito.

d) El contenido preceptivo de la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo y, en
particular, la inclusién de una sistematica de evaluacion posterior de la aplicacion de

la norma cuando fuere preceptivo.
e) El cumplimiento de los principios y reglas establecidos en este Titulo.

f) El cumplimiento o congruencia de la iniciativa con los proyectos de reduccién
de cargas administrativas o buena regulacién que se hayan aprobado en disposiciones

0 acuerdos de caracter general para la Administracion General del Estado.
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g) La posible extralimitacion de la iniciativa normativa respecto del contenido de

la norma comunitaria que se trasponga al derecho interno.

10. Se conservaran en el correspondiente expediente administrativo, en formato
electronico, la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, los informes y dictamenes
recabados para su tramitacion, asi como todos los estudios y consultas emitidas y

demas actuaciones practicadas.

Por otra parte, analégicamente también es de aplicacion el art. 44 de la Ley
1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracion Pablica de la Comunidad
Auténoma de Canarias, relativo a la elaboracién de disposiciones de caracter general
y los anteproyectos de Ley, y el Decreto 15/2016, 11 marzo, del Presidente, por el
que se establecen las normas internas para la elaboracién y tramitacién de las
iniciativas normativas del Gobierno y se aprueban las directrices sobre su forma vy

estructura.

2. Trasladada esa tramitacion al presente caso, el Decreto-ley deberia estar

precedido, al menos, de:

- Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion estudiadas, lo que
debera incluir una justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la

alternativa de no aprobar ninguna regulacion.

- Andlisis sobre la adecuacién de la norma propuesta al orden de distribucion de

competencias.
- Impacto econémico y presupuestario.

- ldentificacion de las cargas administrativas que conlleva la propuesta, se
cuantificara el coste de su cumplimiento para la Administracion y para los obligados a
soportarlas con especial referencia al impacto sobre las pequefias y medianas

empresas.
- Impacto por razon de género.
- Sometimiento a la Comisién Preparatoria de Asuntos del Gobierno.
- Andlisis de los siguientes aspectos:
- La calidad técnica y el rango de la propuesta normativa.

- La congruencia de la iniciativa con el resto del ordenamiento juridico, nacional

y de la Unién Europea, con otras que se estén elaborando en los distintos Ministerios
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0 que vayan a hacerlo de acuerdo con el Plan Anual Normativo, asi como con las que

se estén tramitando en las Cortes Generales.

- El contenido preceptivo de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo y, en
particular, la inclusién de una sistematica de evaluacion posterior de la aplicacién de

la norma cuando fuere preceptivo.

- El cumplimiento o congruencia de la iniciativa con los proyectos de reduccion
de cargas administrativas o buena regulacién que se hayan aprobado en disposiciones

0 acuerdos de caracter general para la Administracion canaria.

3. Como antecedente que acompafia a la solicitud del dictamen so6lo se

encuentra:

- Informe de iniciativa normativa, emitido por la Consejeria de Transicion

Ecologica, Lucha contra el Cambio Climéatico y Planificacion Territorial que incluye:
1. La identificacién de la situacién juridica y de hecho.
2. Alternativas a una actuacion legislativa

3. Aspectos técnicos juridicos. Concurrencia del presupuesto habilitante para

dictar un Decreto Ley.
Efectos econdmicos y sociales. Memoria econdmica.

4.1 Evaluacion del impacto econdmico de la disposicion en el entorno socio-

economico al que va a afectar.

4.2 Evaluacion del impacto financiero en los ingresos y gastos de la
Administracién EconOmica, sus Organismos Autonomos y demas entes publicos

pertenecientes a la misma.

4.3 Evaluacion del impacto financiero en los ingresos y gastos de otras

administraciones.
4.4 Evaluacion de las medidas que se proponen y pudieran tener incidencia fiscal.

4.5 Analisis de la acomodacion de la iniciativa a los escenarios presupuestarios

plurianuales y en su caso, al programa de actuacion plurianual.
4.6 El analisis del impacto sobre planes y programas generales y sectoriales.

4.7 Andlisis del impacto sobre recursos humanos.
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4.8 El analisis sobre la necesidad de adoptar medidas sobre la estructura

organizativa actual.

4.9 El andlisis de otros aspectos con implicacion en la estructura o régimen

presupuestario.

4.10. En las normas que regulen tasas y precios publicos y privados, el resultado

coste /beneficio.

4.11. La cuantia previsible de cargas econémicas sobre los destinatarios u otras

personas afectadas.
4.12. Los otros costes sociales previsibles de la iniciativa.

5. Informe de impacto por razén de género (art. 6 de la Ley 1/2010, de 26 de

febrero, Canaria de Igualdad entre Mujeres y Hombres)

6. Informe de impacto empresarial (art. 17 de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
Fomento y Consolidacion del Emprendimiento, el Trabajo Auténomo y las Pymes en la

Comunidad Auténoma de Canarias)

7. Impacto sobre la infancia y adolescencia (art. 22 quinquies de la Ley Organica

1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor)

8. Impacto sobre la familia (Disposicién Adicional décima de la Ley 40/2003, de

18 de noviembre, de Proteccion de las Familias Numerosas)

9. Impacto por razén de cambio climatico (apartado 3, letra h), del art. 26 de la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en la redaccion dada por la
Disposicién final quinta de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climético y

Transicion Energética).

Por otra parte, se acompafia a la solicitud de dictamen Acuerdo gubernativo por
el que el Gobierno aprob6 en su sesién de 20 de enero de 2022 el Decreto-ley que se
dictamina; el Decreto de 21 de enero de 2022 del Presidente, por el que se promulga
y ordena la publicacion del Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero; asi como escrito del
Sr. Viceconsejero de Relaciones con el Parlamento por el que se remite el Decreto-ley
aprobado al Parlamento de Canarias para su convalidacién. No consta informe de la

Comision Preparatoria de Asuntos del Gobierno.

No obstante, procede sefalar en relacién con el informe de la iniciativa
normativa que, a pesar de haber incorporado los informes sectoriales exigidos por la

normativa de aplicacion, se aprecia sin embargo una insuficiencia de su contenido,
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pues no se analiza con el suficiente rigor la adecuacion de la propuesta al orden de

distribucién de competencias.

Asimismo, aun cuando la propia Exposicion de Motivos de la norma sefiala «De ahi
gue este decreto ley surja del compromiso conjunto de la Administracion General del Estado,
y del conjunto de Administraciones locales afectadas, es decir Cabildo Insular de La Palma y
Ayuntamientos de los municipios de ElI Paso, Los Llanos de Aridane y Tazacorte, con la
conformidad de las administraciones locales afectadas», no consta ningun informe de
colaboracion interadministrativa del que resulte que se ha dado traslado del presente
Decreto-ley a las Administraciones afectadas en sus competencias y, en su caso,
recursos financieros (Administracion del Estado, Cabildo y Ayuntamientos afectados)
a efectos de que éstas manifiesten su parecer, garantizando asi su ambito de

competencias constitucionalmente garantizado.

\Y

Sobre el objeto, estructura y justificacion del Decreto-ley que se dictamina.

1. Del titulo de la norma que nos ocupa se extrae que ésta tiene por objeto la
adopcion de medidas urgentes en materia urbanistica y econdmica para la
construccién o reconstruccion de viviendas habituales afectadas por la erupcion

volcanica acaecida en la isla de La Palma a partir del 19 de septiembre de 2021.
2. En cuanto a su estructura, el Decreto-ley consta de:

1) Una Exposicién de Motivos donde se explican sus fines, se justifica el uso de la
figura del Decreto-ley, se hace referencia a los principios de buena regulacién, se
justifica la ausencia de participacion publica, se determina el titulo competencial

que habilita la norma y se especifica su propia estructura.
2) Una parte dispositiva dada por 8 articulos:
Articulo 1. Ambito territorial
Articulo 2. Ambito objetivo.
Articulo 3. Definiciones

Articulo 4. Autorizacion para la construccién y reconstruccion de viviendas

habituales y rehabilitacién de inmuebles, en situacién legal o asimilada a la misma.
Articulo 5. Competencia.

Articulo 6. Procedimiento.
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Articulo 7. Urbanizacién de las parcelas objeto de autorizaciones.
Articulo 8. Compatibilidad de las edificaciones con la ordenacién urbanistica.

3) Una parte final integrada por tres disposiciones adicionales y dos disposiciones

finales:

Disposicién adicional primera. Aplicacion supletoria del régimen juridico de las
licencias urbanisticas previsto en la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los

Espacios Naturales Protegidos de Canarias.

Disposicion adicional segunda. Reconocimiento de la compatibilidad de las

edificaciones autorizadas en la ordenacién urbanistica.
Disposicién adicional tercera. Segregacion de Parcelas en suelo rustico.

Disposicién final primera. Modificacion del Decreto Ley 6/2021, de 4 de junio,
por el que se regula, en el ambito de la Comunidad Auténoma de Canarias, la
concesion de la «Linea Covid de ayudas directas a personas autbnomas y empresas»
prevista en el Titulo | del Real Decreto-Ley 5/2021, de 12 de marzo, de medidas
extraordinarias de apoyo a la solvencia empresarial en respuesta a la pandemia de la

COVID-19, financiada por el Gobierno de Espania.
Disposicién final segunda. Entrada en vigor y vigencia.

3. En lo que respecta a su justificacion, la propia Exposicion de Motivos del

Decreto-ley sefiala:

«El pasado 19 de septiembre de 2021, a las 15:12 horas comenz6 una erupcion volcanica
en la zona de Montafia Rajada de la isla de La Palma, en el municipio de El Paso, con dos
fisuras grandes alineadas en direccion NS, separadas entre si por unos 200 metros, 9 bocas
eruptivas y varias coladas de lava bajando en direccién al mar, todo ello después de una
intensa actividad sismica y de deformacién registrada durante la semana previa a la erupcién,

seguin datos del Instituto Geogréafico Nacional.

En la misma fecha, fue activado el Plan Estatal General de Emergencias de Proteccion
Civil (PLEGEM) en fase de Alerta y Seguimiento Permanente, la Situacion de Emergencia Nivel
2 y el seméforo volcanico en nivel rojo, correspondientes al Plan Especial de Proteccion Civil
y Atencion de Emergencias por riesgo volcanico de la Comunidad Auténoma de Canarias
(PEVOLCA). Asimismo, se activo a la Unidad Militar de Emergencias en El Paso, desplazandose
un considerable niumero de efectivos y vehiculos, ademéas de movilizar numerosos medios de

las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.
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Durante el periodo de activacion de los planes mencionados se ha producido la
evacuacion preventiva de mas de 7.000 personas de las poblaciones afectadas, dafios en

infraestructuras y bienes publicos y privados, principalmente viviendas.

Asimismo, se han alterado las redes del transporte de personas y mercancias, con el
corte de carreteras y la prohibicién temporal de la navegacion maritima en la zona del oeste
de la isla de La Palma, asi como la suspension de actividades escolares en algunos de los
municipios afectados y la alteracién de la atencion sanitaria por desaparicion de
infraestructura.

La trayectoria del volcan ha ido sepultando inexorablemente todo lo que ha encontrado
a su paso hasta su llegada al mar; aunque las cifras no son definitivas, las edificaciones

arrasadas son aproximadamente 3.000.

La gravedad de los dafios materiales ha provocado la reaccién inmediata de las distintas
administraciones, aprobandose distintos paquetes de medidas encaminados a paliar los dafios
mas inmediatos ocasionados por la erupcién del volcan. Pero también destinados a comenzar
las actuaciones que ayuden a recuperar las infraestructuras perdidas o dafiadas y a reactivar

la recuperacion econémica de la isla de La Palma.

Asi, el Consejo de Ministros en su reunién del 28 de septiembre, declar6 la isla de La
Palma zona afectada gravemente por una emergencia de proteccion civil (ZAEPC) debido a la
erupcion del volcan, habilitando asi a todos los Departamentos ministeriales para determinar
las ayudas necesarias para recuperar todos los dafios provocados por el volcan, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de
Proteccion civil, y permitiendo el acceso a ayudas del fondo de solidaridad de la Union

Europea (FSUE) para la reconstruccion.

Por su parte la Comunidad Auténoma de Canarias aprobd el Decreto ley 12/2021, de 30
de septiembre, por el que se adoptan medidas tributarias, organizativas y de gestién como
consecuencia de la erupcion volcanica en la isla de La Palma, mediante el que se adoptaban
medidas tributarias extraordinarias con un triple fin: por un lado, ayudar a evitar las
posibles dificultades de liquidez de los contribuyentes palmeros, en detrimento de la
recaudacion tributaria de la Agencia Tributaria Canaria, por otro lado, facilitar a los
afectados la adquisicidon de nuevos bienes inmuebles, con diversos beneficios fiscales, y, por
ultimo, ajustar la tributacion efectiva de determinados empresarios a los dias sin erupcion

volcanica.

La gravedad de los dafios producidos en viviendas hace necesaria la adopciéon de medidas
extraordinarias que permitan la reconstruccion y rehabilitacion de las mismas sin sujecién a
las normas que rigen su legitimacion en una situacion de normalidad. Dichas medidas han de
consistir en la agilizacion de la tramitacién ordinaria y en la supresion de determinados

limites sustantivos establecidos en la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios

Pagina 11 de 28 DCC 53/2022


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Naturales Protegidos de Canarias, para la edificacion y la implantacién de dicho uso en el

suelo.

Para ello, este decreto ley ha de habilitar a los Ayuntamientos para la eliminacion, en
determinadas clases y categorias de suelo, de algunos limites previstos en la ordenacion de
los recursos naturales y del territorio y urbanistica, a través de la posibilidad de derogar
singularmente sus determinaciones en virtud de acuerdos adoptados por el Pleno del

Ayuntamiento.

De ahi que este decreto ley surja del compromiso conjunto de la Administracion General
del Estado, y del conjunto de Administraciones locales afectadas, es decir Cabildo Insular de
La Palma y Ayuntamientos de los municipios de El Paso, Los Llanos de Aridane y Tazacorte,

con la conformidad de las administraciones locales afectadas».

Por otro lado, se ha de sefialar que la modificacion del Decreto-ley 6/2021, de 4
de junio, por el que se regula en el &mbito de la Comunidad Auténoma de Canarias la
concesion de la «Linea Covid de ayudas directas a personas autobnomas y empresas»
prevista en el Titulo | del Real Decreto-ley 5/2021, de 12 de marzo, de medidas
extraordinarias de apoyo a la solvencia empresarial en respuesta a la pandemia de la
COVID-19, financiada por el Gobierno de Espafia, encuentra también una adecuada
justificacion en la Exposicion de Motivos al razonar que tal modificacion se efectia
«con el objeto de adaptar su contenido a la modificacion del art. 4.5 y apartado 2 de la
disposicion adicional cuarta del mencionado Real Decreto-ley 5/2021, de 12 de marzo,
realizada por la disposicién final primera del Real Decreto-ley 28/2021, de 17 de diciembre,
por el que se adoptan medidas complementarias de caracter urgente para la reparacion de
los dafos ocasionados por las erupciones volcanicas y para la recuperacién econémica y social
de la isla de La Palma, por la que se exceptia de la obligacién del mantenimiento de la
actividad que da derecho a las ayudas a 30 de junio de 2022 a las personas auténomas y

empresas beneficiarias radicadas en la isla de La Palmax.

Vv

Competencia de la Comunidad Auténoma.

1. La Exposicion de Motivos del Decreto-ley que se somete a nuestra
consideracion sefiala, en cuanto al régimen competencial, que el art. 158 del
Estatuto de Autonomia de Canarias, reformado por la Ley Organica 1/2018, de 5 de
noviembre (EAC), atribuye a la Comunidad Auténoma de Canarias competencia
exclusiva en materia de urbanismo, incluyendo la regulacion del régimen urbanistico
del suelo, que comprende, en todo caso, la determinacién de los criterios sobre los
diversos tipos de suelo y vivienda y el régimen de la intervencion administrativa en la

urbanizacion, la edificacion y el uso del suelo y el subsuelo.
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En cuanto a las competencias que amparan esta norma resulta paradigmatico, si
bien referido al anterior EAC, lo expresado en nuestro Dictamen 244/2016, de 2 de
agosto, en relacién con el Proyecto de Ley del Suelo de Canarias, en el que

sefialabamos:

“La Comunidad Auténoma de Canarias posee estatutariamente competencia exclusiva en
las materias de «ordenacion del territorio», «urbanismo» y «vivienda» (art. 30.15 del
Estatuto de Autonomia de Canarias), lo que en principio significa «plenitud de la funcién
legislativa» (STC 61/1997).

El «urbanismo», superado el &mbito al que alude su denominacion, se extiende a todo el
territorio, es el sector material que alude a la disciplina juridica del hecho social o colectivo
de los asentamientos de poblacién en el espacio fisico, lo que, en el campo juridico, se
traduce en la «ordenacion urbanistica» o del uso del suelo mediante planes de ordenacion del

territorio y urbanistico.

Sin proposito definitorio, el contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades
tales «como las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucion de instrumentos
planificadores y la intervencién administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del
suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha de
afadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto que

soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacion y edificacion».

El contenido que acaba de enunciarse se vierte en la fijacién de lo que pudiéramos
denominar «politicas de ordenacién de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se viene
a determinar el cémo, cuando y donde deben surgir o desarrollarse los asentamientos
humanos y a cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos urbanisticos precisos para
lograr tal objetivo» (STS 148/2012, de 5 de junio) y precisa el contenido normal del derecho
de propiedad.

Aunque la Constitucion «no define lo que haya de entenderse por urbanismo, si
proporciona, junto al derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada (art. 47 CE,
parrafo primero), una serie de importantes principios rectores de la politica, en este caso,
urbanistica, a los que han de atenerse en el ejercicio de sus respectivas competencias, los
entes publicos, a saber: la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para
impedir la especulacion (art. 47 CE, parrafo segundo); y la participacion de la comunidad en
las plusvalias generadas por la accion urbanistica de los entes publicos (art. 47 CE, péarrafo
tercero). Con arreglo a lo establecido en el art. 53.3, inciso primero, CE, el reconocimiento,
el respeto y la proteccion de tales contenidos del art. 47 CE «informaran la legislacion
positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos» (SSTC 19/1982 [RTC 1982,
19], fundamento juridico 6 y 45/1989 [RTC 1989, 45], fundamento juridico 4)». La definicion

del Ordenamiento juridico urbanistico tras la Constitucion parte del reparto competencial
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que establece. Las leyes urbanisticas han de ser dictadas por la Comunidad Auténoma de
Canarias, en cuanto le corresponde la competencia exclusiva en las materias de ordenacion

del territorio, urbanismo y vivienda (art. 148.1. 32 CE).

Tal exclusividad competencial no permite desconocer que el Estado posee, por virtud del
art. 149.1 CE, competencias que condicionan las de la Comunidad Auténoma en materia de
urbanismo, por lo que la competencia autonémica en esta materia ha de coexistir con
aquellas que el Estado ostenta (SSTC 61/1997, de 20 de marzo; 164/2001, de 11 de julio; y
14/2007, de 18 de enero).

Entre los titulos competenciales estatales susceptibles de afectar al urbanismo pueden
citarse los contenidos en el art. 149.1. 82, 182 y 232 CE: legislacion civil (8%), bases del
régimen juridico de las Administraciones Piblicas, legislacién sobre expropiaciéon forzosa y
sistemas de responsabilidad de las Administraciones Publicas (182); y legislacion basica sobre

proteccién del medio ambiente (232).

Por su parte, el art. 149.1.42, 132, 142, 212, 252 y 282 CE atribuye al Estado numerosas
competencias, «de diverso alcance y naturaleza», con proyeccién sobre el urbanismo: bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdémica (13%); Hacienda general
(14®); régimen general de comunicaciones (212); bases del régimen minero y energético (252);
defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental (282); y las condiciones bésicas que

garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales (12), entre otros.

Por lo expuesto, «la competencia autondmica exclusiva sobre urbanismo ha de
integrarse sistematicamente con aquellas otras estatales que, si bien en modo alguno
podrian legitimar una regulacién general del entero régimen juridico del suelo, pueden
propiciar, sin embargo, que se afecte puntualmente a la materia urbanistica (...) . Pero ha
de afiadirse que en el reparto competencial efectuado por la Constitucién espafiola es a las
Comunidades Autdénomas a las que se ha atribuido la competencia exclusiva sobre el
urbanismo, y por ende es a tales entes publicos a los que compete emanar normas que

afecten a la ordenacion urbanistica, en el sentido mas arriba expuesto”.

(...)

Logicamente, la competencia no es absoluta, pues tal legislacion debe respetar «el
minimo exigido a la legislacién sectorial por el principio de autonomia local, porque (...) a lo
que obliga ésta es a que existan competencias relevantes y reconocibles en la ordenacién y
en el planeamiento urbanistico», por lo que si la «norma cuestionada sigue atribuyendo a los
Ayuntamientos competencias esenciales en relacion con el planeamiento, concretamente en
sus dos primeras fases de aprobacion inicial y provisional», ninguna objecién cabe hacer al
respecto (STC 164/2001).

Pero lo relevante en este punto es que la competencia exclusiva corresponde a cada

Comunidad Auténoma para determinar los instrumentos de planificacién, su contenido y
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alcance, guardando la debida coherencia entre el modelo elegido y los fines propuestos. No
hay un prototipo de planificacidon constitucionalmente previsto. La Comunidad Auténoma,
respetando los limites antes citados, puede disefiar de conformidad con su estructura
institucional, territorial y poblacional, una norma planificadora singular que por lo demas no
es Unica ni inmutable, sino que puede ser cambiada cuando las circunstancias o el titular de

la potestad planificadora decida modificarla».

A la vista de lo expuesto anteriormente, se ha de concluir que la Comunidad
Auténoma de Canarias ostenta competencia suficiente para establecer la regulacion
normativa que se contiene en el Decreto-ley 1/2022, si bien debera respetar la
legislacion béasica del Estado, y también preservar la autonomia local
constitucionalmente garantizada de las entidades locales afectadas (arts. 140-142
CE), dando algun tipo de participacion a las mismas en la elaboracion de la norma.
No consta en el expediente remitido, tal como ha tenido ocasion de sefialarse, que se
haya dado participacion a las Administraciones Publicas afectadas a través de la

emision de informe.

VI

Sobre el presupuesto habilitante y los limites para utilizar el Decreto-ley.

1. La aprobacion de decretos-leyes esta sujeta a la existencia de un presupuesto

habilitante, que es su extraordinaria y urgente necesidad.

El Tribunal Constitucional, en su STC 152/2017 de 21 diciembre (FJ 3), ha
mantenido que «los términos «extraordinaria y urgente necesidad» no constituyen «en
modo alguno “una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el ldgico
margen de apreciacién politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccién alguna, sino,
por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante decretos -
leyes”, razén por la cual, este Tribunal puede, “en supuestos de uso abusivo o arbitrario,
rechazar la definicion que los 6rganos politicos hagan de una situacion determinada como de
“extraordinaria y urgente necesidad” y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad por
inexistencia del presupuesto habilitante (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8; 237/2012, de
13 de diciembre, FJ 4, y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5, entre otras)”» (STC 12/2015, de 5
de febrero, FJ 3).

En esa misma Sentencia de 5 de febrero, se afirma como, de acuerdo con la
jurisprudencia consolidada de este Tribunal la apreciacion de la concurrencia de la
extraordinaria y urgente necesidad constituye un juicio politico que corresponde efectuar al
Gobierno (titular constitucional de la potestad legislativa de urgencia) y al Congreso (titular

de la potestad de convalidar, derogar o tramitar el texto como proyecto de ley). El Tribunal

Pagina 15 de 28 DCC 53/2022


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

controla que ese juicio politico no desborde los limites de lo manifiestamente razonable,
pero “el control juridico de este requisito no debe suplantar a los érganos constitucionales
que intervienen en la aprobacion y convalidacion de los Reales Decretos-Leyes” (SSTC
332/2005, de 15 de diciembre, FJ 5, y 1/2012, de 13 de enero, FJ 6), por lo que la
fiscalizacion de este Organo constitucional es “un control externo, en el sentido de que debe
verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno”
(STC 18271997, de 28 de octubre, FJ 3)». Ese control externo se concreta en la comprobacién
de que el Gobierno ha definido, de manera «explicita y razonada», una situacién de
extraordinaria y urgente necesidad (STC 137/2011, de 14 de diciembre, FJ 4), que precise de
una respuesta normativa con rango de ley, y, ademés, que exista una conexién de sentido
entre la situacion definida y las medidas adoptadas para hacerle frente (por todas, SSTC
29/1982, FJ 3, y 70/2016, de 14 de abril, FJ 4), de manera que estas «guarden una relacion

directa o de congruencia con la situacién que se trata de afrontar» (STC 182/1997, FJ 3)”.

Con respecto al primero de estos aspectos —la definicion de la situaciéon de
urgencia—, de acuerdo con la STC 12/2015, debemos reiterar que «nuestra doctrina ha
precisado que no es necesario que tal definicion expresa de la extraordinaria y urgente
necesidad haya de contenerse siempre en el propio Real Decreto-ley, sino que tal
presupuesto cabe deducirlo igualmente de una pluralidad de elementos. A este respecto,
conviene recordar que el examen de la concurrencia del citado presupuesto habilitante de la
“extraordinaria y urgente necesidad” siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracion
conjunta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion
legal excepcional y que son, basicamente, los que quedan reflejados en la Exposicién de
Motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio
expediente de elaboracion de la misma (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 28
de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3) (FJ 3).

Por lo que atafie al segundo —la conexién de sentido o relacion de adecuacion entre la
situacion de urgente necesidad definida y las medidas adoptadas para hacerle frente—, este
Tribunal ha hecho uso de un doble criterio «para valorar su existencia: el contenido, por un
lado, y la estructura, por otro, de las disposiciones incluidas en el Real Decreto-ley
controvertido. Asi, ya en la STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, excluimos a este respecto
aquellas disposiciones “que, por su contenido y de manera evidente, no guarden relacién
alguna, directa ni indirecta, con la situacién que se trata de afrontar ni, muy especialmente,
aquéllas que, por su estructura misma, independientemente de su contenido, no modifican
de manera instantanea la situacion juridica existente” (STC 39/2013, de 14 de febrero, FJ
9)» (STC 12/2015, FJ 3).

En definitiva, nuestra Constitucién se ha decantado por una regulacién de los
decretos-leyes flexible y matizada que, en lo que ahora estrictamente interesa, se

traduce en que «la necesidad justificadora de los decretos-leyes no se puede entender
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como una necesidad absoluta que suponga un peligro grave para el sistema constitucional o
para el orden publico entendido como normal ejercicio de los derechos fundamentales y
libertades publicas y normal funcionamiento de los servicios publicos, sino que hay que
entenderlo con mayor amplitud como necesidad relativa respecto de situaciones concretas de
los objetivos gubernamentales que, por razones dificiles de prever, requieren una accion
normativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el
procedimiento de urgencia para la tramitacién parlamentaria de las leyes» (STC 6/1983, de
4 de febrero, FJ 5; més recientemente, en términos sustancialmente idénticos SSTC
137/2011, FJ 4, y 183/2016, de 13 de noviembre, FJ 2).

Ademas, el Alto Tribunal ha sostenido que, al efectuar «la valoracién conjunta de
factores que implica el control externo del presupuesto que habilita a acudir al decreto-ley,
un factor importante a tomar en cuenta es el menor tiempo que requiere tramitar un
proyecto de ley en una Camara autonémica (dado su caracter unicameral, asi como su mas
reducido tamafio y menor actividad parlamentaria, en comparacion con la que se lleva a cabo
en las Cortes Generales), pues puede hacer posible que las situaciones de necesidad sean
atendidas tempestivamente mediante la aprobacion de leyes, decayendo asi la necesidad de
intervencion extraordinaria del ejecutivo, con lo que dejaria de concurrir el presupuesto
habilitante» (STC 157/2016, de 22 de septiembre, FJ 5, con cita de otras).

2. Trasladada la anterior doctrina constitucional al Decreto-ley que nos ocupa, se
considera que concurre la situacion de extraordinaria y urgente necesidad, atendidas
las circunstancias sociales y econémicas derivadas de la catastrofe natural producida
por la erupcion volcanica en la isla de La Palma, lo que se justifica en la Exposicion

de Motivos del Decreto-ley al sefialarse:

«Es tal la obviedad de la situacién de emergencia, que es imprescindible adoptar
medidas para subvenir, en el ambito urbanistico una situacion catastrofica que por si sola
justifica la extraordinaria y urgente necesidad de las mismas, como es facilitar a la
ciudadania afectada las labores de construccion, reconstruccion y rehabilitacion de las

viviendas afectadas o destruidas por la erupcion volcanica en la isla de La Palma.

Esta misma situacion justifica la adopcion de medidas de indole procedimental dirigidas
a resolver con la mayor celeridad, y con la intervencién directa de las administraciones

locales, la situacién alojativa en la que han quedado las personas afectadas por el volcan».

Por lo tanto, en este caso resulta debidamente justificada la concurrencia del
presupuesto habilitante, esto es, la extraordinaria y urgente necesidad de las
medidas adoptadas en el Decreto-ley 1/2022, que ademas guardan relacién directa

con la situacion que se quiere afrontar.
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3. En cuanto a los limites materiales para la utilizacion de la figura del Decreto-
ley, el art. 46 EAC excluye que éste tenga por objeto determinadas materias: las
leyes de presupuestos de la Comunidad Autdénoma, las de las instituciones
autondémicas, las que requieran mayoria cualificada, o las que contengan la

regulacion esencial de los derechos establecidos en el propio EAC.

A esa lista hay que afiadir también la imposicién de obligaciones a los ciudadanos,

de acuerdo con la jurisprudencia del TC.

En el examen de esta cuestion hemos de partir, asimismo, de la doctrina de la
STC 9372015, de 14 de mayo, recogida en las SSTC 230/2015, de 5 de noviembre y
211/2016, de 15 de diciembre. En ella se sefiala que «un Estatuto de Autonomia no
puede atribuir al Consejo de Gobierno autonémico poderes de legislacion de urgencia que no
estén sujetos, en lo que corresponda, a los limites consignados en el articulo 86.1 CE como
garantia del principio democratico. En todo caso el Tribunal Constitucional podra, aplicando
directamente el pardmetro constitucional insito en dicho principio, controlar la
constitucionalidad de la legislacion de urgencia que pueda adoptar el citado Consejo de
Gobierno» (STC 93/2015, FJ 5).

Por ello, teniendo en cuenta tales preceptos, resulta que el Decreto-ley 1/2022
no vulnera los limites impuestos por el ordenamiento juridico que le son de
aplicacién, pues no puede considerarse que su contenido constituya una materia

vedada a los decretos-leyes.

VII

Sobre el contenido del Decreto-ley.
Observaciones de caracter general.

Se advierte en el texto del Decreto-ley el empleo de términos, que se analizaran
mas detalladamente con ocasién de las observaciones al articulado que, bien porque
no se definen (construccion, reconstruccion); bien porque se usan de forma indistinta
para referirse a situaciones similares (construccion, reconstruccién, rehabilitacion,
propietario, titular) comprometen la seguridad juridica de la norma (art. 9.3 CE).
Asimismo, a dicha afectacién contribuye el uso de conceptos juridicos

indeterminados, como «derechos subjetivos suficientes».
Observaciones al Titulo del Decreto-ley.

El art. 2 DL establece como ambito objetivo de la norma no sélo «la construccion
y reconstruccion de las viviendas habituales, legales o en situacién asimilada,

destruidas por las coladas de la erupcion volcanica acaecida a partir del 19 de
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septiembre de 2021» sino también «la rehabilitacion de inmuebles afectados por
dichas coladas para ser destinados a vivienda, con o sin modificacion del uso actual»,
en consonancia con ello, el Titulo de la norma deberia incluir la expresa referencia a

la rehabilitacion.
Observaciones a la Exposicion de Motivos.

Adolece la Exposicion de Motivos de una adecuada fundamentacion vy
justificacion de su adecuacién a la legislacion béasica estatal del suelo, maxime
cuando nos encontramos ante una norma en la que se procede a realizar una

alteracién del proceso urbanizador.

En este sentido, el art. 3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana
(LSRU), establece los principios de desarrollo territorial y urbano sostenible,
precepto que, dado su caracter de legislacion basica (Disposicién final segunda LSRU),
ha de ser observado por los poderes publicos a la hora de llevar a cabo las politicas
publicas relativas a la regulacion, ordenacion, ocupacién, transformacién y uso del
suelo, de tal forma que el legislador autonémico ha de justificar que cumple con
estos principios de la legislacion béasica, y ademés, también, porque conforme al art.
4.1 LSRU, igualmente de caracter basico, el ejercicio de la potestad de ordenacién
territorial y urbanistica debera ser motivado, con expresion de los intereses
generales a que sirve. Por tanto, a pesar de que estos principios no han sido
analizados, ni tenidos en cuenta por la Exposicién de Motivos, ello no es Obice para

que los mismos hayan de ser observados en la ejecucion y aplicacion de la norma.
Observaciones al articulado.
Articulo 2.

Se observa que no se define, ni por tanto diferencia, los conceptos de
construccién o reconstruccién, lo que no ocurre con el concepto de rehabilitacion

que si se define en el articulo 3.

Por otra parte, tal y como estd redactado el precepto, no esti claro si la
construccién o reconstruccién sélo se aplica a viviendas habituales, de acuerdo con el
apartado 1, mientras que la rehabilitacion no exige el destino a vivienda habitual, ya
que el apartado segundo s6lo habla de destino a vivienda, sin afiadir la palabra

«habitual».
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En funcion de cual sea la intencion del legislador, la redaccion del precepto
debera ser mas clara, toda vez que no podemos perder de vista que el titulo del
Decreto-ley se refiere a medidas urgentes en materia urbanistica y econémica para la
construccién o reconstruccion de “viviendas habituales” afectadas por la erupcion

volcanica en la isla de La Palma.
Articulo 4.

Apartado 1. Se legitima para solicitar la licencia para la construccion o
reconstruccion a «las personas propietarias o titulares de viviendas habituales, en
situacion legal o asimilada a la misma, destruidas o afectadas estructuralmente por

la erupcién volcéanica (...) ».

Este precepto, en los términos en los que esta redactado, resulta contrario al
principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3 CE por cuanto, al referirse
tanto al «propietario» como al «titular> indistintamente, no se alcanza a
comprender con claridad a quién ha querido el legislador atribuir la facultad de

promover la licencia.

En este sentido, se ha de sefalar, que puede darse el probable caso de que la
persona que ostente la titularidad del inmueble en los registros publicos no coincida

con el verdadero propietario de aquel.

De forma que, si el legislador, ha pretendido atribuir la legitimacion para
solicitar la licencia a la persona titular del derecho de propiedad, entendida como
aquella persona que ostente el pleno dominio sobre el inmueble, debera evitar el uso
de términos redundantes, toda vez que, en este caso las palabras «propietario» y

«titular» resultan sinébnimas.

Si, de otra manera, el legislador de urgencia ha pretendido sefialar con el
término «titular» a otros sujetos distintos del propietario que ostentaran el «ius
aedificandi», debié haberse completado la expresién para dotarla de la necesaria
precision.

Asimismo, en el Gltimo inciso de este apartado se dispone «También podran
solicitar la rehabilitacion de inmuebles afectados por dichas coladas para ser
destinados a vivienda (...) », sin hacerse referencia a vivienda habitual, por lo que

procede dar por reproducido lo sefialado en el comentario al apartado 2 del art 2.

DCC 53/2022 Pagina 20 de 28


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Apartado 2.

Parrafo primero. Se dispone en este primer parrafo que «La reconstrucciéon de
viviendas podra ejecutarse en la misma parcela en que se ubiquen, si resulta materialmente
posible. La construccion de nuevas viviendas en sustitucion de las destruidas podra realizarse
en cualquier parcela situada en el &mbito territorial de esta norma, no incluido en las
coladas de la erupcion volcanica, respecto de la que acrediten ser titulares de cualquier
derecho subjetivo suficiente y que esté clasificada como suelo urbano o suelo ristico de

asentamiento».

Por un lado, se hace preciso acotar, en aras de la seguridad juridica, cuando
estamos ante una reconstruccion o ante la construccion de nuevas viviendas y cuando
se consideran destruidas a los efectos de la norma, porque de ello dependerd que
dichas actuaciones se puedan llevar a cabo en la misma parcela o tenga que

realizarse en otra parcela no incluida en las coladas de la erupcion.

Por otro, los dos incisos que contiene este parrafo (relativos a la reconstruccion y
a la construccion) deberian ir en parrafos separados a los efectos de proporcionar

mayor claridad al precepto.

Parrafo segundo. Se sefiala en este parrafo «En caso de que las personas afectadas
no tengan ningun derecho de titularidad del dominio o derecho suficiente sobre la parcela
correspondiente o acrediten la imposibilidad o inviabilidad de ejecutar las viviendas en
parcelas clasificadas y categorizadas segun lo dispuesto en el parrafo anterior, las mismas se
podran implantar en parcelas sobre las que tengan algin derecho subjetivo que les faculte
para dicha reconstruccion, que estén clasificadas y categorizadas segun el siguiente orden de

prelacion: (...) ».

Al tratarse de construir viviendas nuevas en parcelas distintas de aquellas donde
radicaban las viviendas destruidas por la erupcién volcanica, no parece que deba
emplearse el verbo “reconstruir”, salvo que el legislador quiera subordinar esta
posibilidad a la existencia de una vivienda preexistente en los suelos rasticos que

sefiala, que no estuviera en previo estado habitable, lo que no parece ser el caso.

Por otra parte, y en cuanto a los suelos a que se hace referencia en este parrafo
(suelo rastico comun, de proteccidon agraria y de proteccion paisajistica), es preciso
tener en cuenta que, de acuerdo con el art. 31 de la Ley 4/2017, de 13 de julio, de

Suelo y Espacios Naturales Protegidos de Canarias:

«A los efectos de la legislacién estatal de suelo, se entiende que:
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a) Los suelos clasificados y categorizados como suelos rasticos, asi como los suelos
clasificados y categorizados como suelos urbanizables hasta la recepcion de la urbanizacion,

se encuentran en la situacién basica de suelo rural.

b) Los suelos clasificados y categorizados como suelos urbanos, asi como los
asentamientos rurales asimilados a suelo urbano de acuerdo con lo dispuesto en esta Ley, se

encuentran en la situacién béasica de suelo urbanizado».

Esto asi sentado, hay que tener en cuenta la legislacion estatal basica
actualmente vigente, esto es, el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
el cual, asi como para los propietarios en situacién de suelo urbanizado (suelo urbano
y rustico de asentamiento rural) ofrece mayores posibilidades de actuacion (art. 14),
en el caso de los propietarios en situacion de suelo rural (restantes clases de suelo

rastico), el art. 13, primero, establece, con carécter general:

«Las facultades del derecho de propiedad incluyen las de usar, disfrutar y disponer de
los terrenos de conformidad con su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que
dispongan las leyes y la ordenacion territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero,
forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos

naturales».

Y a continuaciéon, de manera mas especifica, para «la utilizacion de los terrenos con
valores ambientales, culturales, histéricos, arqueolégicos, cientificos y paisajisticos que sean
objeto de protecciéon por la legislacion aplicable», se dispone que «quedara siempre
sometida a la preservacion de dichos valores, y comprendera Unicamente los actos de
alteracién del estado natural de los terrenos que aquella legislacion expresamente

autorice».

Dado el tenor de estos dos mandatos legales (art. 13.1, parrafos primero y
segundo), la via, conforme a la legalidad vigente, para conciliar las posibilidades
abiertas a la utilizacion del suelo rustico que ofrece el art. 4.2 DL en su ultimo inciso
con las exigencias dimanantes de la normativa estatal de caracter basico habria de
situarse en lo dispuesto a continuacién por el parrafo tercero de este mismo precepto
(art. 13.1):

«Con caréacter excepcional y por el procedimiento y con las condiciones previstas en la
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica, podran legitimarse actos y usos
especificos que sean de interés publico o social, que contribuyan a la ordenacion y el

desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio rural».

El «interés publico o social» a que se refiere este parrafo constituye un concepto
juridico indeterminado cuya concurrencia ha de apreciar la Administracion

competente en cada caso concreto. La STSJ Andalucia de 23 de abril de 2010, ha
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sefialado que «Como concepto juridico indeterminado habra que integrarlo caso por caso,
aun cuando evidentemente el contenido de la utilidad publica o del interés social
necesariamente se asocia a la idea de colectividad, de sociedad, que ésta alcance a través de
la concreta actuacién un beneficio o se evite un perjuicio o que le reporte una situacion en
conjunto mas ventajosa. En el caso que nos ocupa, el Unico beneficio social que se podria
derivar de la actuacion que se pretende acometer no es otro que favorecer la economia de la
zona o creacion de puestos de trabajo. Mas el caracter excepcional y restrictivo exige la
seriedad en la acreditacion de dicho beneficio, puesto que si bastara la repercusion
econdmica favorable en la zona o la creacién de puestos de trabajo, sin mas, como interés
exorbitante, resulta evidente que la excepcion se convertiria en la norma, y con ello la
practica desaparicion de los suelos no urbanizables genéricos por la posibilidad de destinarlos
generalmente a instalaciones o actividades industriales, puesto que cualquier industria,
actividad empresarial o instalacion de tipo alguno, generalmente repercute en la economia
de la zona y crea puestos de trabajo, de ahi que la concurrencia de la utilidad publica o
interés social exija la concrecion rigurosa y acabada de aquella ventaja que representa para

la colectividad o la sociedad».

Pues bien, la regulacion contenida en este art. 4.2 parrafo segundo DL, cabria
ampararse en el primero de los tres supuestos establecidos por este art. 13.1 parrafo
tercero del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, toda vez que se puede
apreciar la concurrencia del interés social. Asi, nos encontramos ante una
modificacion normativa que viene determinada por los estragos causados por la
erupcion volcanica del pasado 19 de septiembre de 2021, la cual ha supuesto la
destruccién de aproximadamente 3.000 inmuebles (Exposicion de Motivos), siendo
necesario, razonable y proporcionado arbitrar mecanismos para procurar reponer a
esos tantos miles de afectados, que conforman la sociedad palmera, el derecho a una
vivienda digna, consagrado como principio rector del ordenamiento juridico en el art.
47 CE, maxime si tenemos en cuenta lo limitado del territorio y la escasez de
vivienda publica, que dificultan el recurso a otros mecanismos menos invasivos de la
ordenacion del territorio, teniendo en cuenta asimismo que el planeamiento actual
no se puede aplicar porque la realidad fisica sobre la que se asentaba también ha
sido alterada. Ademas, a la aplicacion de este supuesto excepcional coadyuva el
hecho de que nos encontramos ante una norma de caracter temporal, con una
vigencia limitada de 18 meses, aunque sus efectos estén llamados a perdurar en el

tiempo.

Ahora bien, dado el marcado caracter excepcional de esta prevision legal que

debe ser interpretada restrictivamente, con explicito fundamento ademas en ella,
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procede acrecentar el rigor en la aplicacion de esta excepcién, a medida que el suelo
sobre el que podria proyectarse ha sido merecedor de un mayor grado de proteccion
atendiendo a los valores presentes en dicho suelo (suelo rustico de proteccién agraria
y de proteccidn paisajistica). Incluso, al mismo objeto, conforme se va descendiendo
en el orden de prelacion sefalado por este parrafo, la recuperacion de alguna suerte
de garantia formal podria servir como contrapartida, como no es infrecuente en estos
casos, precisamente, ante la indeterminacion de que adolece la clausula que
pretende aplicarse, en este caso, para legitimar las actuaciones pretendidas en tales

suelos rusticos especialmente protegidos.

Por otro lado, tampoco cabe desconocer que la aplicacién practica de este
precepto que ahora nos ocupa puede plantear otra indole de problemas. Ciertamente,
parece requerir para su aplicacién la titularidad o disponibilidad juridica sobre el
suelo (de destino) de quien pretenda servirse de lo dispuesto en el mismo. Pero,
aparte de clarificar esta cuestion dada su trascendencia, ha de especificarse si le
cabe obtener tal titularidad o disponibilidad a partir de la entrada en vigor del DL
(disposicion final segunda.2), porque en tal caso no estaria de mas ponderar la
incidencia que esta prevision podria tener sobre operaciones futuras de trasmisién de
terrenos y los términos en que se concretan tales operaciones, a los efectos de evitar
la especulacion vedada por el art. 47 CE, maxime cuando como requisito para
beneficiarse de lo establecido por este DL se requiere la disponibilidad sobre un bien
con destino a vivienda habitual (art. 2.1; salvedad hecha de lo previsto en su segundo
apartado) en el momento de la erupcion del volcan que haya quedado afectado por
dicha erupcion, pero no cabe comprometer el mantenimiento para el futuro de dicho
destino en el suelo donde vaya a ejecutarse esta previsién por parte de quien ahora

puede beneficiarse de ella.

Parrafo tercero. Se dispone en este parrafo que «la construccion podra legitimarse
con independencia de las determinaciones aplicables a dicha parcela en la ordenacion de los

recursos naturales y del territorio y en la ordenacién urbanistica».

Para que este precepto respete el concepto de desarrollo sostenible previsto en
el art. 3.2 a) y b) LSRU, que tiene caracter de ley béasica estatal, debera preservarse
o hacer compatible la edificacién con los valores que determinaron la clasificacion y

categorizacion del suelo.

Parrafo cuarto. Asimismo, sefiala el ultimo parrafo de este art. 4.2 «En caso de
gue la parcela se ubique en suelo ristico comin, suelo rastico de proteccion agraria o suelo

rustico de proteccion paisajistica, la reconstruccion se hara en la zona menos fértil».
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La norma estd estableciendo una determinacion propia de una categoria del
suelo como es la agraria (fertilidad del suelo) a suelos que no necesariamente deben
tener valores agrarios. En cada tipo de suelo deben salvaguardarse los valores que le

son inherentes en funcién de la categoria y clase de suelo (art. 13 LSRU).
Apartado 3.

Este apartado dispone que «La construccion a que se refiere el apartado 2 de este

precepto no podra materializarse sobre parcelas:

(...)

c) Que, segun el Plan Insular de Ordenacion de La Palma, deban ser excluidas del
proceso de urbanizaciéon y edificacién, en prevencién de riesgos sismicos, geoldgicos,

meteorologicos u otros, incluyendo los incendios forestales».

No se incluye, sin embargo, el riesgo vulcanoldgico, cuya realidad y posibilidad
no sélo ha sido puesta de manifiesto, sino que, ha determinado, precisamente, la

elaboracion de la presente norma.
Continuda sefialando este apartado:

«d) Que, segun el Plan Insular de Ordenacion de La Palma, deban ser excluidas de

procesos de urbanizacion y edificacion por razones ambientales».

Esta apartado que tiene clara justificaciéon desde el punto de vista de la
legislacion territorial, urbanistica y ambiental, podria ser contradictorio con el art.
4.2 del Decreto-ley que permite edificar en suelo rustico de proteccion paisajistica

sin exigir la preservacion de sus valores ambientales.

Apartado 4. En este apartado se faculta a las personas propietarias de viviendas
habituales afectadas por la erupcién que no dispongan de otras parcelas sobre las
que ostenten algun derecho subjetivo, solicitar la permuta de bienes inmuebles
patrimoniales o del patrimonio publico del suelo de titularidad de los

correspondientes Ayuntamientos con las parcelas donde se ubicaran las viviendas.

Debe advertirse que, del texto de la norma, no queda suficientemente claro si la
permuta s6lo se puede pedir en el mismo Ayuntamiento en que estuviera ubicada la
vivienda destruida o en el que se pretenda ejecutar la nueva construccién, tal como

se infiere de lo dispuesto en el art. 5.1 del Decreto-ley, o bien en cualquiera de ellos.

Ademads, se echan en falta los criterios sobre la base de los cuales se realizara la

permuta, especialmente cuando no haya suelo suficiente para todas las personas
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afectadas, a fin de garantizar el principio de igualdad y la necesaria transparencia de
la gestion de los Ayuntamientos, asi como los criterios para el reparto de las parcelas,
teniendo en cuenta que podran existir algunas con mejores condiciones objetivas que
otras (art. 8 de la Ley 3372003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las

Administraciones Publicas).

Finalmente, se ha de tener en cuenta que la permuta de los bienes patrimoniales
de los Ayuntamientos o del patrimonio publico del suelo requiere, para que sea
verdadera permuta, que se trate de dos parcelas de valor equivalente, lo que

requerira la oportuna valoracion.

Por otra parte, aunque la Exposicion de Motivos habla de permuta con las
parcelas en las que se encontraban las edificaciones destruidas, en el articulado no

se expresa con la misma claridad.
Articulo 6.
Apartado 3.

Dados los efectos que resultan de la obtencion de la autorizacién regulada en
este precepto, en particular, debe garantizarse en el procedimiento, con los recursos
materiales y personales idéneos que resulten suficientes, que a fin de salvaguardar el

orden de prelacién dispuesto por el art. 4.2 DL:

- Quede cumplida constancia de la falta de disposicion por el solicitante de suelo
urbano o de asentamiento rural en la totalidad del &mbito territorial del DL (a cuyo

efecto deben arbitrarse los mecanismos de coordinacién correspondientes).

- En su caso, y de disponerse de dicho suelo, su imposibilidad o inviabilidad para
la ejecucién de las viviendas en el mismo, si pretendiera aducirse la expresada

circunstancia.

- 0, en fin, que igualmente el orden de prelacion en la categorizacién de suelo
rastico sea observado a medida que se vayan descartando las opciones prioritarias al

carecerse de la disponibilidad sobre las distintas clases de suelo de forma sucesiva.

En el sentido expuesto, deberia hacerse singular mencién a estos aspectos en la
letra a), toda vez que la referencia a la «adecuacion del proyecto a las

determinaciones de la presente norma» resulta excesivamente genérica e imprecisa.
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Articulo 7.

Apartado 1. Se sefiala que «Cuando la parcela se sitie en suelo rastico o urbano
no consolidado, la persona promotora debera asegurar la ejecucion de la totalidad

de los servicios que demande la edificacién a realizar».

El art. 4.2 LSRU establece que corresponde a las Administraciones Publicas
competentes la direccion y el control del proceso urbanistico en sus fases de
ocupacion, urbanizacion, construccion o edificacién y utilizacion del suelo por

cualesquiera sujetos, publicos y privados.

En este caso, las Administraciones parecen dar protagonismo a los particulares
para que construyan en sus propios terrenos, estén o no dotados, y tengan o no las
infraestructuras béasicas para hacer posible la edificacién, con independencia incluso

de los valores ambientales que ostenten.
Disposicién adicional tercera.
Apartado 1.

Dispone este precepto «En caso de que la parcela donde se construya la edificacion
con destino a vivienda esté situada en alguna de las categorias de suelo rustico recogidas en
el apartado 2 del articulo 4 de esta norma, la superficie construida podra segregarse del

resto de la parcela a efectos de su inscripcion en el Registro de la Propiedad».

Se recoge en este precepto la posibilidad de segregar a efectos de inscribir en el
Registro de la Propiedad, y si bien la segregacién es competencia de la Comunidad
Auténoma desde el punto de vista sustantivo-administrativo urbanistico, lo cierto es
que la ordenacion de los registros publicos es competencia exclusiva del Estado, en
virtud del art. 149.1.8 de la CE.

Ademas, la inscripcion en el Registro de la Propiedad de los actos de parcelacion
se encuentra regulada en el Capitulo X del Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio, por
el que se aprueban las normas complementarias al Reglamento para la ejecucién de
la Ley Hipotecaria sobre Inscripcién en el Registro de la Propiedad de Actos de

Naturaleza Urbanistica.

VIII

Sobre la tramitacién de los decretos-leyes como proyectos de ley por el

procedimiento de urgencia.
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Los decretos-leyes son una fuente del Derecho provisional que ha de ser
convalidada en bloque -en este caso, por el Parlamento de Canarias- para que
adquiera la condicién de definitiva. Ello imposibilita que pueda convalidarse de
manera parcial. No obstante ello, el apartado 4 del art. 46 EAC permite que durante
el plazo establecido en el apartado anterior, se podran tramitar como proyectos de
ley por el procedimiento de urgencia, precisamente con la finalidad de introducir las
modificaciones que se consideren pertinentes, sea por consideraciones de pura
oportunidad politica, sea como consecuencia de las observaciones al presente

Decreto- ley contenidas en el presente Dictamen.

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma ostenta competencias para regular el objeto del

Decreto-ley.

2. Se aprecia la existencia de extraordinaria y urgente necesidad para adoptar

este decreto-ley.

3. Se observan defectos en la tramitacién del Decreto Ley, por falta de contenido
suficiente de la memoria de impacto normativo y por no dar participacion via
informe a las Administraciones Publicas afectadas, garantizando su autonomia

constitucionalmente garantizada

4. En cuanto al contenido del Decreto-ley, se adecua en lineas generales a la
Constitucién y al Estatuto de Autonomia de Canarias. No obstante, se efectlan

diversas observaciones a su articulado.
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