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La Revista digital CEMCI (ISSN 1989-2470) es una publicacion periddica trimestral,
elaborada por el Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional, cuya
difusion se realiza se forma electronica. Con el objeto de facilitar la consulta y descarga
de la misma, se ha preparado el presente documento en formato PDF. No obstante, a la
version oficial de la Revista CEMCI se puede acceder a través de la pagina web del
CEMCI.
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EDITORIAL

Existe en Espafia una amplia variedad de publicaciones periddicas cuyo objeto es el
Derecho Administrativo, en general, pero también hay un importante elenco de ellas
orientadas al ambito local. Que ese catalogo sea tan amplio es algo de lo que debemos
estar satisfechos porque ello supone al lector una gran facilidad para estudiar e
investigar cualquier cuestion, y mantener actualizados sus conocimientos.

Con este primer ndmero inicia su camino la Revista Electronica CEMCI,
sumandose a ese repertorio de publicaciones periddicas, al que espera afiadir valor. El
lector juzgara si lo conseguimos y en qué medida. Nuestra Revista pretende ofrecer un
contenido variado y util a los municipalistas, y hacerlo de un modo muy accesible. Por
eso hemos elegido el formato electrénico o digital, de forma que aprovechemos las
nuevas tecnologias que todos utilizamos cominmente como herramientas de trabajo,
siendo rapida la difusién y comoda su utilizacion.

La Revista Electronica que ahora nace viene a ocupar un espacio que
consideramos necesario en el Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion
Internacional. A este Organismo Auténomo de la Diputacion de Granada le avalan mas
de tres décadas de servicio y cooperacion a los Gobiernos Locales mediante la
formacion de empleados publicos y concejales, y mediante una ya vasta actividad
editora. Sin embargo, en el repertorio de actividades que ofrece nuestra institucion
faltaba una publicacion que periédicamente acerque contenidos de interés local a los
numerosos profesionales municipalistas, en general, y a lo que podriamos denominar
comunidad CEMCI, en particular.

A este amplio nimero de lectores ofrecemos a partir de ahora una Revista que va
a editarse trimestralmente y cuyo contenido se estructura de un modo que esperamos
que resulte interesante, Gtil y atractivo.

En la seccion Tribuna presentaremos articulos de la mayor calidad e interés; se
trata de una seccion de contenido doctrinal que se cefiird casi siempre a las materias de
interés local; no es casualidad, como es facil adivinar, que hayamos querido iniciar esta
andadura con un articulo sobre la autonomia local elaborado por el profesor Parejo
Alfonso.

La seccion Es noticia ofrecerd unas reflexiones sobre algun hecho publicado y
gue merece suscitar o promover un debate entre los municipalistas. Por eso, a partir de
las reflexiones firmadas por colaboradores de la Revista, su formato electronico
permitira la incorporacion de las opiniones de los lectores, ofreciendo asi un espacio de
debate.
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En Actualidad juridica se incorporaran las novedades tanto normativas como
jurisprudenciales que tengan una especial incidencia en el &mbito local, aparecidas en el
trimestre precedente. En este primer numero, sin embargo, hemos incluido las
principales novedades juridicas del afio en curso.

En seccion propia alertaremos a los lectores de aquellas Convocatorias de
interés para las Entidades Locales, ya se trate de subvenciones, ayudas, premios, 0
similares.

Documentos CEMCI es el espacio en el que publicaremos, fundamentalmente,
aquellos trabajos elaborados por alumnos del Centro que destaquen por su calidad y
originalidad. Se trata, pues, de reservar un lugar para la mejor produccion propia de
nuestras actividades docentes. Asi hacemos un merecido reconocimiento al esfuerzo de
nuestros alumnos y difundimos documentos que pueden ser muy Utiles a otros
profesionales.

La seccion Formularios ofrecera en cada nimero un modelo o documento tipo
relacionado con la practica administrativa local.

Las secciones Agenda CEMCI y Novedades editoriales CEMCI avisan a los
lectores de las proximas actividades y de las dltimas publicaciones propias,
respectivamente. Y en Novedades bibliograficas destacaremos las Gltimas y mas
destacadas incorporaciones al ingente fondo de nuestra biblioteca, tanto monografias
como articulos de revistas especializadas. Finalmente, hemos creido oportuno que el
cierre de la Revista esté protagonizado por un espacio dedicado al ocio, incluyendo
propuestas para conocer nuestros municipios, sus tradiciones, cultura, fiestas o
gastronomia, espacio a cuya elaboracién también estan invitados todos nuestros
lectores.

Queda, pues, iniciado el camino de la Revista Electronica CEMCI, con la ilusion
de que sea largo y Gtil a los municipalistas que se acercan a esta institucion. Esa ilusién
es la que mueve al equipo de profesionales del CEMCI y a sus colaboradores, que se
han volcado desde el primer momento en este nuevo proyecto que también es, desde
ahora, de todos ustedes.
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LA FIGURA DEL DIRECTIVO PUBLICO PROFESIONAL EN EL ESTATUTO BASICO
DEL EMPLEADO PUBLICO: ASPECTOS BASICOS PARA LA DEFINICION DE $U
REGIMEN JURIDICO Y CUESTIONES ABIERTAS

Juan Carlos Corrales Guillén '
Cayetano Prieto Romero *
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1. INTRODUCCION

La creacion de la figura del directivo puablico profesional por la Ley 7/2007, de 12 de
abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico (en adelante EBEP) reabre el debate, ya
planteado en los afos 90, sobre la necesidad de que las Administraciones pablicas dispongan
de una funcién directiva cualificada, dotada de habilidades y destrezas propias de dicha
funcién, asi como de la llamada “profesionalizacion” del nivel directivo.

Efectivamente, en linea con los denominados “procesos de modernizaciéon” de las
Administraciones pablicas del @mbito de la OCDE?, el debate sobre la necesidad de disponer
de un segmento directivo profesional, dentro del empleo publico, ocupé un lugar central en
los diferentes estudios y proyectos referidos a la mejora de la gestion pablica.

! Técnico Superior de Administracién General de la Comunidad de Madrid. Actualmente Director del Instituto de
Formacion y Estudios del Gobierno Local de Madrid.

2 Técnico Superior de Administracion General de la Comunidad de Madrid. Actualmente Director General de
Organizacion y Régimen Juridico del Ayuntamiento de Madrid.

® Reflexiones para la Modernizacién de la Administracién del Estado, Ministerio para las Administraciones
Publicas, MAP, 1990, pp. 130 a 140.
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El EBEP retoma dicho debate y en su exposicion de motivos declara expresamente
que el personal directivo profesional “(..) esta llamado a constituir un factor decisivo de
modernizacion administrativa, puesto que su gestion profesional se somete a criterios de
eficacia y eficiencia, responsabilidad y control de resultados en funcién de los objetivos’.

Por otra parte, se reconoce la existencia previa de empleados publicos con formacién
directiva, pero insiste en la necesidad de “(..) avanzar decididamente en el reconocimiento
legal de esta clase de personal, como ya sucede en la mayoria de los paises vecinos”. Por
tanto, la creacién de este nuevo estrato directivo, en el EBEP, parece responder a la voluntad
del legislador estatal de dar un nuevo impulso a los procesos de cambio y mejora de la
gestion publica.

En el presente estudio se llevard a cabo un acercamiento a los antecedentes legales de
la nueva figura, al debate doctrinal que sobre la misma esta hoy planteado y una reflexion
sobre las cuestiones abiertas que se suscitan a la vista de la regulacion realizada por el EBEP.

No obstante, el enfoque del estudio se realizard desde un punto de vista técnico, es
decir, analizando, preferentemente, las ventajas prdcticas y organizativas que obtendrian las
Administraciones pablicas con la creacién de esta nueva figura. Por esta razén, el estudio no
tiene un objetivo prioritariomente académico, de forma que el debate sobre la opinién de la
doctrina cientifica en esta materia o los aspectos jurisprudenciales del mismo, no poseen un
lugar preeminente en el andlisis que se va a realizar, sin perjuicio de que se incluyan, dentro
del mismo, opiniones de distintos autores o referencias a concretos pronunciamientos judiciales
que permitaon orientar el planteamiento de determinadas cuestiones o reforzar los
argumentos expuestos.

2. ALTOS CARGOS Y PERSONAL DIRECTIVO PROFESIONAL

La incorporacién del término “profesional” hace que, en principio, la nueva figura
creada por el articulo 13 del EBEP no sea coincidente u homologable a ninguna de las ya
existentes en las estructuras de empleo de las Administraciones pablicas.

Tradicionalmente, la funcidon directiva en las Administraciones pablicas se ha
correspondido con el desemperio de los puestos propios de los titulares de érganos superiores y
directivos de las distintas Administraciones pablicas.

Dichos titulares han venido teniendo el cardcter de “alto cargo”, cuyo régimen juridico
viene definido, fundamentalmente, por tres elementos diferenciadores:

— Un proceso de designacién sujeto a un criterio preferente o absoluto de confianza
politica, sin aplicacion de los principios de publicidad, concurrencia, mérito y
capacidad.
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— Un régimen retributivo especifico, fijado en normas especiales y con un tratamiento
juridico diferenciado dentro de las leyes de presupuestos de las distintas
Administraciones puablicas.

— Un régimen de incompatibilidades especifico, establecido en leyes especiales y, por
tanto, excluido de la aplicacion de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de
Incompatibilidades del Personal al Servicio de las Administraciones Pdblicas.

Estos aspectos hacen que la figura tradicional del alto cargo sea claramente
diferenciable del directivo publico profesional previsto en el articulo 13 del EBEP.

No obstante, desde los afios 80, y fundamentalmente en los 90 con la aprobacién de
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General
del Estado (en adelante LOFAGE), puede apreciarse una tendencia, dentro del derecho
positivo, a acotar o delimitar la potestad discrecional de los érganos de gobierno de las
Administraciones publicas dentro del proceso de designacion de los titulares de 6érganos
directivos.

Esta tendencia se ha puesto de manifiesto mediante la progresiva inclusién, dentro de
los procesos de designacion del personal directivo, de principios y criterios de contenido
profesional (experiencia y capacidad profesional) u otorgando una preferencia a los
funcionarios de carrera de nivel superior para la ocupacién de dichos puestos, en definitiva, y
como ha reconocido la mayor parte de la doctrina, modulando o sustituyendo el criterio de
confianza politica por principios o criterios de contenido profesional”.

Siendo asi, pueden identificarse un conjunto de leyes estatales y autonémicas que,
respondiendo a esa tendencia, constituirion un precedente de la actual figura del directivo
profesional del EBEP si bien, debe volverse a insistir, el directivo del articulo 13 del EBEP es
una figura creada por el legislador estatal con cardcter “ex novo”, de forma que la distincién
entre altos cargos y directivos profesionales tiene perfecta cabida en la construccién de la
funcién directiva que puedan realizar las Administraciones pablicas a partir de la entrada en
vigor del EBEP.

En el caso estatal, procede hacer una referencia a la LOFAGE, a la Ley 57/2003, de 16
de diciembre, de Medidas para la Modernizacién del Gobierno Local (en adelante LMMGL), a
la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Pablicos y
a la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid.

* “Debemos, por tanto sefialar que en la organizacion publica la funcién directiva, desde una perspectiva
subjetiva, es desarrollada por dos grandes grupos de personas: las que ejercen funciones de gobierno y las que no.
Los primeros tienen como referencia esencial la legitimacion politica directa o indirecta en su acceso mientras que
los segundos responden (o deberian hacerlo) a criterios puramente profesionales”. Palomar Olmeda, A. “Pautas
para el disefio de un Estatuto del Directivo Publico para las Administraciones convencionales”. Il Jornadas
Técnicas de Seguridad Social. Mayo 2005.
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En la primera, el legislador estatal distingue entre 6rganos superiores y oérganos
directivos de la Administraciéon general del Estado. Los titulares de érganos directivos, con
cardcter general, serdn designados de entre funcionarios de carrera del grupo A (hoy
subgrupo A1), habilitando a los reales decretos de estructuras orgdnicas a que puedan
excepcionar dicha regla general en el caso de los directores generales, “(..) en atencion a las
caracteristicas especificas de la funciones de la Direccion General” (articulo18).

Por su parte, la LMMGL modifica el articulo 130 de la Ley de Bases de Régimen Local
y establece una preferencia en favor del funcionario de carrera de grupo A (hoy subgrupo A1)
para la ocupaciéon de los puestos directivos en los municipios de gran poblacién. En el supuesto
de no ostentar dicha condicién, el nombramiento deberd ser motivado y realizarse, en todo
caso, conforme a criterios de competencia profesional y experiencia en el desemperno de
puestos de responsabilidad en la gestién pdblica o privada. Esta ley no confiere el cardcter de
alto cargo a estos directivos y establece que su régimen de incompatibilidades se sujetara a los
establecido en la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al
Servicio de las Administraciones publicas.

Por otro lado, la Ley de Agencias Estatales distingue entre érganos de gobierno de las
Agencias (presidente y consejo rector: articulo 8), érganos ejecutivos (director: articulo 1) y
personal directivo (el que ocupa puestos determinados como tal por el estatuto de cada
Adgencia en atencién a su responsabilidad, competencia técnica y relevancia de las tareas
asignadas: articulo 23).

Esta ley no confiere expresamente el caracter de alto cargo a ninguno de los titulares
de dichos érganos si bien, como més adelante se verd, los distintos estatutos de las Agencias
Estatales otorgan dicho caracter a algunos de sus puestos directivos. En todo caso, la propia
Ley de Agencias Estatales establece que los puestos directivos se cubrirdn por titulados
superiores, conforme a criterios de competencia profesional y experiencia, mediante un
procedimiento que garantice los principios de mérito, igualdad y publicidad v,
preferentemente, entre funcionarios.

La propia ley habilita a los estatutos particulares de cada Agencia a que pueda existir
un érgano especializado para realizar la seleccion de los candidatos a puestos directivos y
pueda formalizarse la vinculacién al puesto mediante contrato de alta direccién.

Para el admbito especifico de Madrid, el legislador estatal, a través de la Ley de
Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid, establece que la Junta de Gobierno de la
Ciudad de Madrid puede crear érganos directivos (articulo 21).

Sus titulares no tienen la consideracion de alto cargo y su nombramiento atenderd a
criterios de competencia profesional y experiencia. La propia ley estatal enmarca el dmbito
funcional de actuacién de los érganos directivos pero, en todo caso, opta por no establecer
como requisito imprescindible o preferente el ser funcionario de carrera para el acceso a
dichos puestos, dando la posibilidad al reclutamiento externo de profesionales del sector
privado.
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En el Gmbito autonémico cabe destacar la regulacion de la Comunidad de Madrid; la
Ley 22/1998, de 29 de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona y, por su novedad y
reciente entrada en vigor, la Ley 3/2007, de 27 de marzo, de la Funcién Publica de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares.

La Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de
Madrid establece que son 6érganos superiores de la Administracion, el Presidente, el
Vicepresidente, el Consejo de Gobierno y los Consejeros (articulo 38). Por otro lado, los
articulos 39 a 45 determinan que los secretarios generales técnicos y los directores generales
serdn nombrados preferentemente entre funcionarios de carrera a los que se exija titulacién
superior para su ingreso. Todos ellos tendran la consideracién de alto cargo conforme a la Ley
14/1995, de 21 de abril, de Incompatibilidades de Altos Cargos. Su proceso de designacion
compete, discrecionalmente, al Consejo de Gobierno, sin que exista prevision expresa de
sujecion a los propios de publicidad y concurrencia.

Por su parte, la Carta Municipal de Barcelona incluye, dentro del personal del
Ayuntamiento, al “personal eventual de alta direccion que redna las correspondientes
aptitudes profesionales” (articulo 52)°. Asimismo confiere al Pleno, mediante Reglamento
orgdnico, la potestad para establecer el régimen juridico de los puestos de personal de alta
direccién, permitiendo que los mismos puedan ser ocupados por funcionarios o por otros
profesionales que no tengan vinculacién estatutaria (articulo 53).

Por dltimo, la ley balear confiere el caracter de “puestos directivos” a los puestos de
funcionarios de carrera clasificados con un nivel 30, los jefes de departamento y los jefes de
servicio que dependan directamente de un érgano superior o directivo. Ademas, establece
como requisito imprescindible para la ocupacién de esos puestos el disponer del Diploma de
personal directivo® que expide la Escuela Balear de Administracién Pablica. Estos puestos se
proveerdn mediante el sistema de libre designacion.

Es necesario destacar que la Ley 3/2007, de 27 de marzo, de Funcion Pdblica de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleas no modifica la Ley 2/1996, de 19 de noviembre, de
Incompatibilidades de los Miembros del Gobierno y de los Altos Cargos de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares, por lo que este nuevo personal directivo no tiene la
consideracion de alto cargo.

® El Texto Refundido de Régimen Local (RDL 781/1986), en su articulo 176, ya establecia la posibilidad de que las
Entidades Locales pudiesen nombrar personal eventual para el desempefio de “determinados puestos de caracter
directivo”.

® La ley balear recupera, en cierta medida, la previsién contenida en el articulo 23.3 de la Ley de Funcionarios
Civiles del Estado (Decreto 315/1964) en la que se requeria a los funcionarios del Cuerpo Técnico de la
Administracién Civil la obtencion del diploma de directivo para el acceso a las “(..) plazas de mayor
responsabilidad de este Cuerpo que previamente se clasifiquen como tales”.
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3. LA REGULACION DE LA FIGURA DEL DIRECTIVO PUBLICO
PROFESIONAL EN EL EBEP

El EBEP dedica un solo articulo (el 13) a la regulacién especifica del directivo puablico
profesional, dentro del (inico subtitulo que incluye la ley.

El legislador estatal ha optado por definir el régimen juridico basico del directivo
publico profesional a través del enunciado de una serie de principios generales. Esto hace que,
en opinién mayoritaria de la doctring, la normacién béasica de esta materia sea escasa e
imprecisa, lo que favorecerd una diversidad excesiva de regimenes en esta materia. Asimismo,
ha sido criticado el hecho de que la redaccién definitiva del articulo 13 del EBEP se aparte, en
ciertos aspectos esenciales, de la propuesta realizada por la Comision de Expertos que asesord
a la Administracién del Estado en la redaccién del texto legal’.

El articulo 13 del EBEP establece literalmente que:

“El Gobierno y los organos de Gobierno de las Comunidades auténomas podran
establecer, en desarroflo de este estatuto, el régimen juridico especifico del personal directivo
asi como los criterios para determinar su condicion, de acuerdo, entre otros, con los siguientes
Principios:

1. Es personal directivo el que desarrolla funciones directivas profesionales en las
Administraciones pablicas, definidas como tales en las normas especificas de cada
Administracion.

2. Su designacion atenderd a principios de mérito y capacidad y a criterios de idoneidad,
y se llevara a cabo mediante procedimientos que garanticen la publicidad y
concurrencia.

3. El personal directivo estard sujeto a evaluacion con arreglo a los criterios de eficacia y
eficiencia, responsabilidad por su gestion y control de resultados en relacion con los
objetivos que les hayan sido fijados.

4. La determinacion de las condliciones de empleo del personal directivo no tendra la
consideracion de materia objeto de negociacion colectiva a los efectos de esta ley.
Cuando el personal directivo redna la condicion de personal laboral estara sometido a
la relacion laboral de cardcter especial de alta direccion’.

"'Véase Larios Risco, David en Comentarios a la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado
Plblico, Thomson-Aranzadi, 2008, p. 126.

En efecto, uno de los aspectos mas relevantes de la propuesta realizada por la Comisién para el Estudio y
Preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico, fue aconsejar al legislador estatal que el régimen juridico
esencial del directivo profesional estuviese contenido en normas estatales y autonomicas de rango legal (véase p. 70
del Informe).
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A partir de esta redaccién pueden ser extraidas varias notas esenciales y determinadas
cuestiones abiertas que, a nuestro entender, deberian ser tenidas en cuenta en el momento en
que las distintas Administraciones publicas decidan sobre la oportunidad (o no) de implantar
esta figura en sus respectivas estructuras organizativas y de empleo pablico.

1. Es una nueva “clase de personal” pero no un tipo de “empleado pdblico™.

La opcién por la que se ha inclinado el legislador estatal, al no incluir al directivo
profesional dentro del articulo 8 del EBEP, permite una configuracién “auténoma” de la
figura del directivo pablico, claramente diferenciable del régimen juridico funcionarial, de
forma que cada Administracién pdblica territorial puede crear, de hecho, su propio “estatuto
de personal directivo” .

Esta circunstancia sitGa al régimen juridico del directivo pablico profesional dentro del
ambito de la potestad autoorganizativa de las Administraciones pablicas. Este planteamiento
es notoriaomente distinto al existente para el caso del régimen juridico de los funcionarios
publicos. Efectivamente, en el caso de los funcionarios, los elementos esenciales que definen su
régimen estatutario deben estar contenidos en una norma con rango de ley, tal y como
prescribe el articulo 103 de la Constitucion y en el sentido en que quedé interpretado por el
Tribunal Constitucional en la STC 99/1987, de 11 junio.

En este sentido, aspectos esenciales del régimen juridico de los funcionarios tales como
la determinacién de los criterios legales para concretar la reserva de funciones a favor de este
tipo de personal, adquisicion y perdida de su condicién, el sistema de provision de los puestos
o el régimen de derechos y deberes deben estar contemplados en normas con rango de ley
mientras que, estas mismas materias, referidas al personal directivo profesional, pueden ser
determinadas por los distintos érganos superiores ejecutivos de las Administraciones puablicas
mediante reglamento.

Esta opcion del legislador estatal permite plantear, a nuestro entender, la cuestién
abierta sobre si los directivos pablicos profesionales que posean vinculacién laboral (contrato
de alta direcciéon) puedan desempenar puestos directivos que ejerzan potestades publicas, o
bien, realizar una interpretacion restrictiva de lo establecido en el articulo 9.2 del EBEP,
entendiendo que solo los directivos profesionales con vinculacién funcionarial puedan
desempeniar ese tipo de puestos.

Desde nuestro punto de vista existen argumentos juridicos y organizativos suficientes
como para entender que el EBEP permite a los directivos publicos profesionales con
vinculacién laboral el desempefio de puestos directivos que ejerzan potestades pablicas®.

® Puede consultarse, a estos efectos, las reflexiones contenidas sobre la figura del directivo publico profesional en
Estudio sobre el Estatuto Basico del Empleado Publico, Ayuntamiento de Madrid, Aranzadi, 2008, pp. 35 a 46.

® como ejemplo, cabe citar el caso del Director Gerente del Instituto Catalan de Salud (Ley 8/2007, de 30 de Junio)
cuya vinculacion juridica queda formalizada en un contrato laboral de alta direccién (articulo 20) y, sin embargo,
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En primer término, porque la opcion del legislador estatal de separar la regulacién
bésica de los empleados publicos y del personal directivo, permite llegar a la conclusién que la
reserva legal a favor de los funcionarios publicos para la ocupaciéon de puestos que ejerzan
potestades publicas lo es respecto del resto de los empleados pablicos citados en el articulo 8
del EBEP pero que la misma no se extiende a la regulacién contenida en el subtitulo | del
titulo Il referido al personal directivo.

En segundo lugar, porque, en la actualidad, y con el régimen juridico vigente en las
Administraciones pablicas, los titulares de los érganos directivos que no ostentan la condicidn
de funcionarios de carrera desempenan puestos que, de forma ordinaria, comportan el
ejercicio de potestades publicas de acuerdo con el régimen competencial que la normativa
vigente (legal o reglamentaria) ha atribuido a dichos érganos.

Y, en tercer término, porque constituiria una verdadera disfuncién organizativa el
reconocer a un directivo publico con contrato de alta direccién el ejercicio “de poderes
inherentes a la titularidad juridica” de la entidad (articulo 1.2 del RD 1382/1995, de 1 de agosto,
por el que se regula la relacién laboral de carécter especial del personal de alta direccién) y
sustraer de su capacidad decisoria el ejercicio de las potestades pablicas que son
consustanciales al desempefio de este tipo de puestos en el sector pablico (potestades
contractuales, sancionadoras, inspectoras, de dictado de actos administrativos, etc.)

2. El legislador estatal ha optado por una maxima flexibilidad para facilitar la
configuracion juridica del directivo pdblico profesional.

Esta nota caracteristica de la regulacién del articulo 13 del EBEP ha sido criticada por
buena parte de la doctrina, como ya se ha sefialado en el presente estudio, al menos desde el
punto de vista juridico, por constituir una norma bésica™ que flexibiliza de forma muy amplia
los aspectos objetivos del régimen juridico de la Funcién publica y, por el contrario, introduce
rigidez en los elementos subjetivos del mismo.

Lo cierto es que, adn existiendo cuestiones abiertas y no claramente resueltas por el
EBEP, dicha flexibilidad presenta aspectos positivos, especialmente en que lo que se refiere a
la capacidad que confiere a los érganos superiores ejecutivos de las Administraciones pdblicas
para definir su propio estrato directivo conforme a sus necesidades organizativas y
funcionales".

entre las competencias atribuidas al 6rgano del cual es titular se incluyen varias que comportan el ejercicio de
potestades publicas: inspeccion, disciplinaria o contractual (articulo 10).

19 para un analisis mas detallado de las caracteristicas especiales del EBEP como norma basica, puede consultarse el
riguroso estudio realizado por el profesor Fuentetaja Pastor, J.A., en “El Estatuto Bésico del Empleado Publico”,
RAP, n® 174, pp. 457 a 499.

' Para analizar la capacidad normativa de los gobiernos locales en relacién con el desarrollo normativo del EBEP
en esta materia y del conjunto de la ley basica, véase Estudio sobre el Estatuto Basico del Empleado Publico,
Ayuntamiento de Madrid, op.cit.
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Dicha flexibilidad se aprecia de forma inmediata desde el momento en que la propia
figura es de creacién facultativa.

Como ya se ha sefialado, su régimen juridico especifico puede ser definido mediante
reglamento, confiriendo a los distintos érganos superiores ejecutivos la competencia para
decidir sobre todos los aspectos esenciales de su funcién directiva entre los que se encuentran
el establecimiento de sus propias reglas para la designacion de los titulares, el tipo de
empleado publico que puede acceder a dichos puestos (funcionario o laboral) o, incluso, la
posibilidad de establecer, en casos concretos, el reclutamiento externo. Nétese que al no estar
sujeta la determinacion de sus condiciones de trabajo a negociaciéon colectiva (y por tanto,
excluidas de regulacién mediante acuerdo de condiciones de trabajo o convenio colectivo), el
margen de definicién del régimen juridico de este colectivo profesional es adiin mayor para los
distintos érganos superiores ejecutivos.

Esta flexibilidad solamente queda acotada por (“entre otros”) los principios que el
propio articulo 13 del EBEP incluye en su redaccién, de forma que los érganos superiores
ejecutivos podran (v deberdn, en su caso) establecer, a nuestro entender, los siguientes
aspectos basicos de su régimen juridico:

— La determinacién concreta de los érganos y unidades cuyos titulares tendrén la
condicién de directivos pablicos profesionales.

— El perfil de competencias profesionales para la ocupacidén de cada puesto y el
procedimiento para su determinacioén.

— El tipo de habilidades, capacidades, destrezas y formacion exigibles en el proceso de
designacién y la forma de acreditarlas.

— El sistema de designacion / seleccion a aplicar para su cobertura y su procedimiento de
12
cese”.

— El sistema de evaluacién de su gestiéon (no necesariamente el mismo que el previsto
para los empleados publicos a través de la evaluacion del desempeiio) y de
responsabilidad por la gestién realizada.

12 | a forma en que se regule el cese del directivo profesional constituye un elemento de especial importancia dentro
del debate “profesionalizacion / politizacion” de la funcion directiva, donde pueden plantearse alternativas como la
garantia del desempefio del puesto por un periodo de cuatro o cinco afios o la determinacion de las causas del cese
por resultados ineficientes en la gestion.

Véase, a estos efectos, las conclusiones del “Informe del Estatuto Basico del Empleado Publico y Margenes de
Configuracion del Legislador Vasco para su Desarrollo”, coordinado por Jiménez Asensio, R., ejemplar
mimeografiado, Viceconsejeria de Funcidn Publica del Gobierno Vasco, Vitoria, 2007, p. 93.
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— Los supuestos concretos en los que pueda procederse a la designaciéon de personal
laboral con contrato de alta direccion.

— La posible apertura de los puestos directivos profesionales a cobertura indistinta entre
personal funcionario y laboral.

— El Cédigo de conducta o la existencia de reglas especificas para este colectivo dentro
del Cédigo de conducta.

— El sistema retributivo.

— La conexién del régimen juridico del directivo con la carrera funcionarial,
especialmente en lo referido a los aspectos de “consolidacién” de grados o niveles y las
situaciones administrativas.

3. Es una figura nueva dentro de la estructura de empleo de las Administraciones
puablicas cuya insercion podra dar lugar a distintos “modelos” de funcién directiva.

La inclusibn del término “profesional” hace que, en principio, y como ya se ha
senalado, la nueva figura del directivo pdblico del EBEP no se corresponda con ninguna de
las ya existentes en la estructura de empleo de las Administraciones pablicas.

Dicho concepto (“profesional”’) confiere al sistema de designacién del directivo del
EBEP de una posicion central dentro del proceso de concrecion de su régimen juridico
especifico, de forma que se hace imprescindible dar cumplimiento a los principios de
publicidad, concurrencia, mérito y capacidad en su proceso de designacion y, en consecuencia,
desplazar, al menos como elemento preferente o tnico, al criterio de confianza politica.

Siendo asi, parece que el EBEP permitiria optar a las distintas Administraciones
publicas entre dos grandes modelos:

— Una alternativa de “profesionalizaciéon absoluta” de la funcién directiva, de forma que
los érganos directivos de las Administraciones ptblicas solo pudiesen ser ocupados por
directivos pablicos profesionales cuyo proceso de designacion se realice conforme a los
principios de mérito, capacidad, publicidad y concurrencia y, en determinados casos,
con el requisito adicional de disponer de la condicién de funcionario de carrera®.

3 La opcién de “profesionalizacion absoluta” del nivel directivo mediante la ocupacion de dichos puestos por
funcionarios de carrera de nivel superior es por la que se inclina Alejandro Nieto. No obstante, este autor interpreta
que la deliberada ambigiiedad del articulo 13 del EBEP dara lugar a que la ocupacion de los puestos de directivos
profesionales sirva para que “(...) se premien servicios de confianza ya prestados y se estimulen fidelidades
futuras”. Nieto, A., El Desgobierno de lo Publico, Ariel, 2008, p.191. Con todo, existen opiniones contrarias en la
doctrina sobre esta cuestion: Jiménez Asensio advierte que “(...)la idea de que la profesionalizacién de la alta
Administracion Publica estd plenamente garantizada mediante la cobertura de estos puestos por funcionarios
publicos, aparte de ser un error bastante extendido, se compadece mal, segin hemos visto, con la verdadera
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— Y otra alternativa que podemos denominar “modelo mixto”, donde cabria plantear la
existencia de dos niveles dentro de la funcidén directiva, coexistiendo un nivel de
funcién directiva superior, sujeto a procesos de designacién de sus titulares conforme a
criterios discrecionales y/o de confianza politica, y una funcién directiva profesional
cuyo sistema de provision prevea la existencia de un érgano técnico de seleccién y de
cumplimento a los principios de mérito y capacidad.

4. LA NORMATIVA APROBADA TRAS LA ENTRADA EN VIGOR DEL EBEP

Tras la aprobacion del EBEP se han dictado diversas normas (estatales y autonémicas)
que permiten advertir la heterogeneidad y la flexibilidad con que se puede insertar la nueva
figura del directivo publico profesional en las distintas estructuras de empleo de las
Administraciones a la vista de la regulacion realizada por el EBEP.

En primer termino, procede hacer una mencién especial al desarrollo reglamentario
estatal de la Ley de Agencias Estatales a través de los distintos reales decretos de aprobacion
de los estatutos de dichas Agencias.

Se hard una breve referencia a los estatutos de las Agencias del Boletin Oficial del
Estado, Meteorologia y Espanola de Cooperaciéon Internacional.

El Estatuto de la Agencia del Boletin Oficial del Estado (RD 1495/2007), diferencia,
dentro del personal directivo, al director de la Agencia, al secretario general, a los
subdirectores y jefes de departamento.

esencia y las notas que caracterizan la profesionalizacion de la funcion directiva.”. Para este autor limitar el acceso
a la funcion directiva profesional a los funcionarios de carrera puede generar una “(...) apropiacion injustificada de
la funcion directiva por parte de los cuerpos superiores de la Administracion”. Jiménez Asensio, R. Altos cargos y
Directivos Publicos. Instituto Vasco de Administracion Pablica. Ofiati.1996. pp. 298 y 305.

En este sentido, Palomar Olmeda interpreta que la forma mas oportuna para limitar los riesgos de la
politizacién de la funcion directiva profesional o de la patrimonializacion corporativa estd en la eleccion de dos
alternativas: “en primer lugar, estableciendo un sistema que “midiera” el mérito y la capacidad de los designados
conforme a pautas generales y convencionales, lo cual permitiria hablar de profesionalidad sin residenciarla en
ningun colectivo especifico sino como un referente individualizado de aptitud para el servicio en el &mbito publico;
o bien, aceptar alguna condicion previa como “patente de profesionalidad”. Palomar Olmeda, A.“Pautas para el
disefio de un Estatuto del Directivo Publico para las Administraciones convencionales”. Il Jornadas Técnicas de
Seguridad Social. Mayo 2005.

Esta segunda alternativa de “certificacion” o “patente de profesionalidad” es por la que parece inclinarse el
Borrador (version 132 de 3 de julio de 2007) del RD del Estatuto del Directivo Publico Profesional de la
Administracion General del Estado al prever la existencia de una Oficina de Personal del Directivo Publico,
dependiente del Ministerio de la Presidencia, cuya funcién principal seria la de acreditar y participar en la seleccion
de los directivos publicos profesionales. Esta funcion se realizaria, fundamentalmente, mediante la utilizacion de la
informacion residente en una base de datos de directivos que permitiese, a través de la actualizacién permanente de
la misma, la acreditacion de la idoneidad de los candidatos (de acuerdo con su curriculo profesional y formativo)
para el acceso a los puestos directivos en la Administracion del Estado.
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El Director de la Agencia del BOE tendrd la consideracion de alto cargo y sera
designado entre funcionarios de carrera del subgrupo Al. El resto de puestos directivos
también se proveerdn entre funcionarios de carrera del subgrupo Al, si bien, la propuesta sera
realizada por una comisién de seleccién, de forma motivada, e incluird a tres candidatos para
cada puesto, siendo el director de la Agencia quien resolvera definitivamente la convocatoria.

El Estatuto de la Agencia Estatal de Meteorologia (RD 186/2008) no incluye al
Presidente de la Agencia entre los puestos directivos, sino que lo califica como érgano de
gobierno de la Agencia, tiene la consideracién de alto cargo y es nombrado por el Consejo de
Ministros.

En este caso, tienen la consideraciéon de directivos los directores, jefes de departamento
y delegados territoriales de la Agencia. Su nombramiento se realiza por el consejo rector a
propuesta del presidente y es requisito para concurrir a la convocatoria el ser funcionario de
carrera del subgrupo Atl. El estatuto prevé la existencia de un érgano de selecciéon que realiza
la propuesta motivada de tres candidatos al Presidente de la Agencia.

El Estatuto de la Agencia Espariola de Cooperacién Internacional (RD 1403/2007)
considera personal directivo al director de la Agencia, a los directores geogréficos, de
relaciones culturales y cientificas, al secretario general y a los jefes de departamento.

No obstante, el director de la Agencia, que tendra la consideracion de alto cargo, es
nombrado por el consejo rector, si bien el propio estatuto establece expresamente los criterios
conforme a los cuales se elegira al director de la Agencia (conocimiento y experiencia en
desarrollo y cooperacion, experiencia internacional, capacidad para dirigir equipos humanos
y experiencia en puestos directivos). El estatuto de la Agencia no exige el tener la condicién de
funcionario de carrera para desempenar el puesto de director, sino, inicamente, el disponer
de titulacién universitaria superior.

Por su parte, la designacion de los directores y jefes de departamento se realizard, en
unos casos, entre funcionarios de carrera y, en otros, mediante la formalizacién de un contrato
de alta direccion. Es el propio estatuto el que, en funcién del @mbito organizativo o funcional
donde se encuadre el directivo, concreta cudndo se debe optar por un funcionario de carrera
o por un contratado laboral de alta direccién.

En todo caso, se prevé expresamente la existencia de un érgano de selecciéon que
realizard una propuesta motivada para la cobertura de cada puesto directivo al director de
la Agencia, en la que se incluird a tres candidatos por puesto. Los funcionarios de carrera que
pasen a ocupar puestos directivos quedardn en situacion de servicios especiales.

En segundo término, y en el caso autonémico, destaca la regulacién realizada por la
Ley 8/2007, de 30 de julio, del Instituto Catalén de Salud.
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Esta ley confiere el cardcter de personal directivo a los denominados “cargos dlirectivos”
(director gerente, directores de servicios corporativos, gerentes territoriales y gerentes y
directores de gestién hospitalaria y de atencién primaria), diferenciGndolos del “personal con
funciones de mando” (que ocupardn puestos con rango de subdireccién general).

Dentro de los cargos directivos, tendrdn la consideraciéon de “alto cargo”, nicamente,
el director gerente y los directores de servicios corporativos, de forma que el resto de los
gerentes y directores del Instituto Cataldn de Salud serdn personal directivo pero no “altos
cargos”.

Todos los cargos directivos, con independencia de que tengan o no la consideracién de
alto cargo, ocupardn sus puestos en virtud de un contrato de alta direccién. Asimismo, es
conveniente destacar que, adn existiendo directivos que no poseen la consideraciéon de alto
cargo, todo el personal directivo quedara sometidos al régimen de incompatibilidades de los
altos cargos de la Administracion de la Generalitat (articulo 20.5), de forma que se realiza
una extraina mezcla entre aspectos propios del régimen juridico-subjetivo de los “altos cargos”
con el propio del personal directivo profesional.

5. FUNCION DIRECTIVA Y DIRECTIVO PUBLICO PROFESIONAL

Como ha podido apreciarse, las distintas normas que se han dictado inmediatamente
antes de la entrada en vigor del EBEP y las aprobadas posteriormente han optado, con
cardcter general, por el que hemos denominado “modelo mixto”.

No obstante, el andlisis de estas alternativas no puede ocultar, como ya es tradicional
en la literatura cientifica, que en el centro del debate se encuentra la cuestiéon clasica sobre el
alcance y la extensién de la “politizacién” o “profesionalizacién” de la funcién directiva
publica.

De hecho, no faltan opiniones de autores que interpretan que el EBEP facilita, de
forma implicita, la extension del criterio de confianza politica a los puestos mas elevados de la
carrera funcionarial.

Con todo, existen otros aspectos que, adn teniendo una menor trascendencia
institucional que el planteado por el debate cléasico, requieren de un andlisis mas detenido por
su especial importancia dentro del proceso de definicion juridica y técnica de la nueva figura
creada por el EBEP. Desde nuestro punto de vista, no parece que el debate sobre el nuevo
directivo publico creado por el EBEP deba Gnicamente quedar limitado al aspecto
“profesional” del mismo sino, adem@s, a su componente o naturaleza “directiva”.

Desplazar el foco del andlisis, aunque sea de manera secundaria, desde el concepto
“profesional” al aspecto “directivo” de la nueva figura, permite identificar determinadas
cuestiones no resueltas por el propio EBEP y, a nuestro modo de wver, tampoco
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suficientemente tratadas por los diferentes estudios realizados a partir de la entrada en vigor
del mismo.

Sin embargo, estas cuestiones, a las que seguidamente nos referiremos, tienen mucho
que ver, de forma indirecta, con las diferentes alternativas abiertas para construir
adecuadamente la funcién directiva pdblica y, en Gltimo término, con el debate sobre la
“politizacién” o “profesionalizaciéon” de la funcién directiva.

1. (Qué significa dirigir?

En primer término conviene reflexionar sobre lo que significa “dirigir” y que especiales
connotaciones comporta esta funcién dentro del contexto actual de las Administraciones
publicas.

Para ). M. O’Kean™ la funcién directiva publica posee elementos comunes con la
funcién de direccién en las organizaciones privadas y los aspectos referidos a la gestion e
influencia sobre el entorno de la organizacién, la innovacién, la satisfaccién de las necesidades
de los “clientes” y el enfoque estratégico constituyen aspectos centrales de la funcién directiva
con independencia de que la misma se desarrolle en una organizacion publica o privada.

Otros autores, como es el caso de F. Longo”, desde un planteamiento esencialmente
coincidente con J. M. O"Kean, vinculan la funcién directiva con el desarrollo de tres grandes

1 para este autor el directivo (publico o privado) debe dar cumplimiento a cinco actuaciones — clave dentro de su
desempefio profesional:

a) Disminuir las ineficiencias en la gestion.

b) Detectar las oportunidades de beneficio de los mercados y clientes, con una especial atencion a la demanda
insatisfecha.

c) Estimar el futuro, adaptando su organizacion a los cambios e, incluso, anticipandose a los mismos.

d) Innovar, introduciendo un servicio nuevo o de distinta calidad, implantando nuevos métodos.

e) Alterar el entorno, incidiendo eficientemente en la red de actores de las politicas que le afectan.

Estas funciones esenciales del directivo alcanzan su maximo grado de integracion cuando el directivo las

aborda de manera estratégica realizando:

a) Una definicion correcta de los clientes (internos y externos) a los que su organizacion sirve.

b) Una determinacion acertada de cual es su producto o servicio, concretando, asi mismo, la cantidad y
calidad que del mismo debe producir.

c) Una definicién oportuna de la estrategia de como prestar el servicio: dénde, cdmo y cuando.

d) Una eficiente puesta en practica de la estrategia disefiada acompafiada de un coherente sistema de
evaluacion. O'Kean, J. M., “Funcion Empresarial y Gestion Publica”, Papeles de trabajo n°® 0393,
Departamento de Gobierno y Administracion Pablica del Instituto Universitario Ortega y Gasset.

1> Para Longo, de las tres grandes funciones que definen la actividad esencial del directivo (funcién estratégica,
funcion de gestion del entorno politico y gestion operativa) la complejidad de la gestion estratégica y del entorno
politico, adquieren una especial importancia en el &mbito de lo publico, aspecto este que distingue la actuacién del
directivo publico frente al directivo privado. Longo, F. “El desarrollo de competencias directivas en los sistemas
publicos: una prioridad del fortalecimiento institucional”, VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma
del Estado y de la Administracién Pablica, Lisboa, 8-11 octubre 2002.
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funciones: la funcidén estratégica, la gestion del entorno politico y la gestiéon operativa del
servicio, orientada a la consecucién de objetivos.

Siguiendo estas pautas generales que permiten definir la funcién directiva en el
contexto actual de las Administraciones pablicas, es necesario reflexionar sobre cual seria el
segmento organizativo donde deberian encuadrarse los directivos pdblicos profesionales.

Las normas de desarrollo del EBEP parecen inclinarse, a dia de hoy, por identificar
dicho estrato directivo profesional con los actuales niveles 30 a 28 de la carrera funcionarial.

Sin embargo, las estructuras organizativas de las Administraciones publicas presentan,
de hecho, situaciones mas diversas y complejas que permiten llegar a la conclusién de que no
todos los puestos de niveles 30, 29 y 28 poseen un perfil directivo o predirectivo y, por otro
lado, existen determinados puestos en dreas y dmbitos prestacionales (centros de atencién
sanitaria, educativa o social) cuyos titulares ocupan puestos de niveles inferiores a los citados o
son personal laboral y, sin embargo, desemperian, en muchos casos, puestos que comportan el
ejercicio de funciones directivas.

En este sentido, es necesario destacar que existen mudltiples convenios colectivos de
personal laboral en las Administraciones pablicas® que recurren a la figura de “puestos
funcionales” que, sin formalizar contratos de alta direccién, ejercen funciones de perfil
directivo o predirectivo al asumir un nivel de responsabilidad que excede de la definicién
funcional de las categorias profesionales existentes, el mando y coordinacién de un ndmero
muy importante de profesionales, una especial dificultad técnica en la prestacion del servicio,
un alto grado de complejidad en la coordinacién de actuaciones y la necesidad de contar con
un variado perfil de competencias y habilidades profesionales dado el contenido
multidisciplinar que poseen las funciones del propio puesto de trabajo”.

Teniendo en cuenta estas premisas la definicion del espacio directivo profesional en las
Administraciones publicas deberia realizarse desde un planteamiento flexible y contingente
buscando, en todo caso, un desarrollo normativo del EBEP que contemple la totalidad de
casos en los que existen puestos que ejercen funciones directivas o predirectivas; y, al mismo

16 A estos efectos baste sefialar los vigentes Convenios Colectivos de Personal Laboral de la Comunidad de Madrid
y del Ayuntamiento de Madrid, entre otros.

" A modo de ejemplo puede citarse el caso de los Directores de Residencias Pablicas de Personas Mayores de mas
de 500 residentes donde estos profesionales se responsabilizan directamente de la gestion administrativa y de
personal del centro, la direccién de los servicios asistencial-sanitarios y de la gestién de los servicios de hosteleria y
mantenimiento. El nimero de empleados y de personas residentes en estos centros puede superar, en la mayor parte
de los casos, los 1.000. Ademas estos profesionales deben dar respuesta a las exigencias de calidad planteadas por
los usuarios, sus familias y los empleados y mantener relaciones ordinarias y permanentes con el entorno
institucional (consejeria competente, municipio y mancomunidad) y social (organizaciones sindicales y de usuarios)
para garantizar el correcto funcionamiento del centro. Todo ello sin olvidar el alto grado de responsabilidad que
comporta su gestion al prestar un servicio esencial que afecta a los derechos fundamentales de los residentes
(calidad de vida, servicios sanitarios, asistencia social, manutencién, control y restriccidn de accesos y salidas, etc).
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tiempo, excluyendo otros supuestos propios de la alta Funcién pablica o puestos que ejercen
funciones de jefatura pero en los que no se dan las caracteristicas orgdnicas, profesionales y
funcionales que definen el contenido propio de un puesto directivo (a modo de ejemplo:
puestos “inorgdnicos” o puestos de jefatura que, en razén a su nivel de responsabilidad y/o
autonomia en la gestién, no puedan calificarse como propios de la funcién directiva).

En este sentido, debe tenerse presente que el derecho positivo no contiene una
regulacién precisa y clara de los elementos que definen el cardcter directivo de un puesto de
trabajo. Quizés el dGnico referente normativo claro pueda encontrarse en el Real Decreto
1382/1985, de 1 de agosto, que regula el Contrato laboral de Alta Direccién.

Este reglamento estatal considera personal de alta direcciéon al empleado que:

a) Ejercita poderes inherentes a la titularidad juridica de la empresa y relativos a los
objetivos generales de la misma.

b) Actia con autonomia y plena responsabilidad, solo limitado por los criterios e
instrucciones directas emanadas de la persona o de los érganos superiores de
gobierno y administracion de la entidad.

En definitiva, se dan dos elementos que definen el contenido juridico, organizativo y
funcional del alto directivo (laboral), como son los relativos al alcance y extensiéon de los
poderes conferidos y la directa sujecidon, en el ejercicio de las facultades de direccién, a los
érganos de gobierno de la entidad™®.

Por tanto, no todo empleado que ejerza funciones directivas puede ser calificado
como “alto directivo” ya que deben excluirse, a priori, a todas aquellas personas que, adn
ejerciendo funciones directivas, reciben instrucciones de otros 6rganos delegados de la
direccion de la entidad o cuyas funciones no se extienden a lo que, jurisprudencialmente, se ha

interpretado como “vida total del negocio™.

En estos casos estariomos ante la figura del personal directivo de régimen laboral
comun (articulo 1.1 del Estatuto de los Trabajadores) pero no ante los altos directivos a los que
hace mencién expresa el articulo 13 del EBEP al referirse al contrato de alta direccién.

Estas consideraciones hacen que sea adn mas necesario abordar el régimen juridico
especifico del personal directivo profesional del EBEP una vez se hayan contemplado, de
forma completa e integral, todos los aspectos de cardcter organizativo y funcionales que van
a verse afectados por la creacién de esta figura.

Entre estos aspectos estarian:

18 STS de 10 de enero de 2006.

19 3TSJ de Catalufia de 4 de marzo de 1997.
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a) La determinacién precisa del sistema de evaluacién por la gestién del directivo
profesional, asi como su sistema de responsabilidad por los resultados de la gestion
realizada.

Esta cuestion posee una especial importancia para la correcta insercién de la nueva
figura en la estructura organizativa y de empleo de las Administraciones pablicas toda vez
que constituye un aspecto intimamente vinculado al concepto “profesional” de la nueva
figura directiva.

Ademas, la implantacion de estos sistemas de evaluacion de la gestion van a requerir,
sin duda, de un extraordinario esfuerzo de sistematizacién de los programas de actuacién y
de los métodos vy sistemas de trabajo al quedar asociados al cumplimiento de objetivos
concretos y evaluables.

b) La definicién de la estructura retributiva de los puestos directivos profesionales, donde
deberian tener una especial importancia los factores retributivos variables vinculados
al cumplimiento de objetivos de gestion.

¢) El perfil profesional de los puestos directivos, donde adquieren una especial relevancia,
como ya se ha indicado, los aspectos referidos a la provision del puesto: ocupacién por
personal funcionario o laboral (o el cardcter “abierto” de la provision del puesto);
cobertura Gnicaomente con empleados padblicos con vinculacién fija con la
Administracién y/o reclutamiento externo; tipo de formalizacién de la vinculacién
juridica al puesto; y la exigencia o no de pertenencia previa a cuerpos, escalas y
categorias del nivel superior o, por el contrario, la posibilidad de dejar abierta su
provision, en determinados supuestos, a personal que no pertenezcan a grupos
profesionales superiores e, incluso, donde no se exija una titulaciéon de grado.

d) La adecuacién del sistema de atribucion y alteracion juridica del ejercicio de las
competencias (régimen de delegacién de competencias y de firma, etc.) para adaptar
el régimen juridico de aprobacién de actos administrativos a la necesaria capacidad
de decision auténoma del directivo profesional.

2 Las ventajas “tangibles” del nuevo estrato directivo profesional.

Un aspecto esencial que resulta del todo ineludible plantearse es la propia utilidad de
crear este nuevo estrato profesional dentro de la estructura de empleo de las
Administraciones puablicas. En concreto, cuales serian las ventajas prdcticas que obtendrian las
Administraciones al crear un nuevo nivel profesional entre la direccién politica y la Funcién
publica.

Parecen existir, al menos, cinco razones que justificarian la creacién de la nueva figura
prevista en el articulo 13 del EBEP:
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En primer lugar, podria encontrarse una razén genérica para cualquier organizacion
publica dado que una correcta insercién de la nueva figura en la estructura de empleo
supondria una mejora directa de la cualificacién profesional del capital humano de la
organizacion. En consecuencia, a medio y largo plazo, las Administraciones podrian disponer
de un estrato profesional cualificado con habilidades, destrezas y conocimientos propios de la
funcién directiva.

En definitiva, se dispondria de un colectivo de profesionales de especial cualificacién
que permitiria dar un salto cualitativo al empleo pablico lo que, sin duda, deberia repercutir
favorablemente en los procesos de diserio e implantacién de las politicas pablicas.

En segundo lugar, de optarse por el que se ha denominado “modelo mixto”, los
titulares de los érganos superiores encontrarian un escalén organizativo cualificado para
apoyarse técnicamente en la formulacién y gestion de los programas y proyectos pablicos de
actuacién. Esto garantizaria una mayor coherencia y eficacia en la gestiéon de las politicas
publicas al poder compartir, el espacio politico y el profesional, anélogos conceptos,
herramientas e instrumentos de planificacién y gestion.

En tercer término, facilitaria la existencio de una “cantera” de profesionales con
habilidades directivas con la que poder proveer los puestos de direccion politica en las
Administraciones pablicas.

En cuarto lugar, la creacién de la figura del directivo piblico profesional supondria,
con total seguridad, un impulso en el cambio progresivo de la cultura organizativa de
determinadas Administraciones, orientando la gestién publica a una cultura de servicio al
ciudadano y, por tanto, facilitando la superaciéon de la tradicional cultura burocrética
existente en determinadas Administraciones pablicas o dreas concretas de las mismas.

Cabe pensar que la existencia de un nuevo nivel directivo, cuya gestion se evalde en
términos de cumplimiento de objetivos y resultados, actuaria como un elemento dinamizador
del funcionamiento de determinadas Administraciones, especialmente en aquellas en donde
se haya constatado la existencia de una fuerte impronta de la cultura burocratica tradicional.

Este aspecto estaria intimamente vinculado al factor “motivacion”, ya que es plausible
pensar que la existencia de este nuevo segmento organizativo incrementaria las expectativas
de promocién de los empleados publicos, especialmente aquellos encuadrados en grupos
profesionales de nivel superior.

Y, en quinto lugar, la creacién de este nuevo colectivo profesional facilitaria una
redefinicion del perfil profesional de determinados cuerpos y escalas de nivel superior, a
través, fundamentalmente, de una actualizacién progresiva de los procesos de seleccion y
provision de puestos de trabajo mediante la inclusién, dentro de las pruebas selectivas y en la
acreditacion de méritos, del requisito de disponer de un conocimiento suficiente de los
conceptos, instrumentos y herramientas propios de la funcién directiva y/o una cualificacién
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profesional adecuada para el desarrollo de las habilidades y destrezas propias de dicha
funcién.

3. Funcion directiva y Gobierno local.

El debate sobre la necesidad de disponer de una funcién directiva pablica cualificada
ha quedado limitado, desde los afos 90, a los Gmbitos especificos de la Administracién del
Estado y las Comunidades auténomas®.

En el caso de los Gobiernos locales, y con excepcién de la figura prevista en el articulo
176 del Texto Refundido de Régimen Local referido al “personal eventual con funciones
directivas”, ha sido necesario esperar a la LMMGL vy a la Ley de Capitalidad y de Régimen
Especial de Madrid para encontrar una referencia sistematica y articulada de la figura del
directivo publico en el Gmbito local.

Como ya se ha senalado en el presente estudio, la LMMGL (articulo 130) distingue
entre érganos superiores y directivos en los municipios de gran poblacién, estableciendo una
preferencia del funcionario de carrera de nivel superior para la ocupacién de los puestos
directivos. En caso de no tener dicha condicion, el nombramiento debe ser motivado y de
acuerdo con criterios de competencia profesional y experiencia en el desemperio de puestos
de responsabilidad en la gestién pablica o privada.

Por su parte, y como ya se ha apuntado anteriormente, la Ley de Capitalidad y de
Régimen Especial de Madrid (articulo 21) prevé expresamente que los titulares de érganos
directivos serdn nombrados atendiendo a criterios de competencia profesional y experiencia
(sin exigir como requisito indispensable o preferente el ser funcionario de carrera). Ademds, y
como novedad, esta ley delimita el Gmbito funcional del personal directivo correspondiéndole
el impulso de la ejecucion de las decisiones adoptadas por los érganos politicos, la
planificaciéon y coordinacién de actividades, evaluacion y propuestas de innovacion y la
mejora de los servicios y actividades de su Gmbito competencial.

Sin embargo, y salvo las excepciones citadas, el derecho positivo no parece dar adn
una respuesta satisfactoria a las necesidades de los municipios de tamafno medio (incluyendo
la problematica especifica de los municipios turisticos) para articular una funcién directiva
propia que, a dia de hoy, parece imprescindible en atencién a las necesidades de gestion que
existen en los Gobiernos locales.

Actualmente, la evolucién de lo local en Esparia, especialmente en los municipios de
tamano medio o de gran poblacién, exige de estas Administraciones un esfuerzo de
adaptacion de sus estructuras organizativas y de empleo a la evolucién de un entorno inserto
en un extraordinario proceso de cambio social, poblacional, tecnolégico, medioambiental y

2 Nétese, a estos efectos, que el articulo 13 del EBEP obvia la capacidad normativa de los gobiernos locales para
regular el régimen juridico especifico de su personal directivo profesional.
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econémico que exige del Gobierno local una capacidad de respuesta agil ante los problemas
y los retos que hoy estan planteados.

Esa capacidad de respuesta depende, en gran medida, de la cualificacién y el perfil
profesional de su capital humano, siendo el desarrollo de la funcién directiva un aspecto de
especial importancia para garantizar el éxito de la respuesta del sector pdblico local a un
entorno cambiante y de extraordinario dinamismo.

Sin embargo, las bases juridicas sobre las que los Gobiernos locales han tenido que
“construir” esa funcién directiva no han sido las més adecuadas, de forma que se ha tenido
que acudir a la figura del personal eventual con funciones directivas cuyo régimen juridico no
es el més correcto, desde un punto de vista juridico, para estructurar la funcién directiva local.

Este panorama de lo local se revela como un argumento a tener en cuenta para
valorar la oportunidad de crear la figura del directivo pdblico profesional como un
importante elemento dinamizador de la estructura del empleo publico local. No obstante,
esta oportunidad dependerd, en gran medida, de la respuesta que se de, entre otras, a
algunas de las cuestiones abiertas que se han sefialado a lo largo del presente estudio.

6. CONCLUSIONES

1.- El EBEP ha optado por una regulacién “de minimos” al crear la nueva figura del
directivo publico profesional, confiriendo a las Administraciones territoriales una capacidad
muy amplia para definir el régimen juridico especifico de su funcién directiva.

2.- La forma en que se inserte la nueva figura en la estructura de empleo de las
Administraciones podra dar lugar, con cardcter general, a dos grandes modelos de funcién
directiva: un modelo de “profesionalizacién absoluta” o un denominado “modelo mixto”.

En general, tanto los precedentes legales anteriores al EBEP, como la normativa
posterior, parecen inclinarse por el ‘modelo mixto’ de funcién directiva, coexistiendo una
funcién directiva “politica” y otra “profesional”.

3.- Pese a que la discusion doctrinal sobre la funcién directiva parece centrarse,
fundamentalmente, en el componente “profesional” de la nueva figura (en linea con el
debate clasico de “politizacién / profesionalizacién”) se hace necesaria una reflexion adicional
sobre el cardacter “directivo” de la misma.

4.- Un acercamiento general al componente “directivo” de la nueva figura permite
llegar a la conclusion de que es imprescindible abordar el régimen juridico del directivo
profesional desde un planteamiento flexible, contingente y adaptado a las necesidades de
cada Administracion.
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En todo caso, debe realizarse un andlisis previo de todos los supuestos ya existentes en
cada Administracién donde aparecen puestos con funciones directivas o predirectivas; definir
de forma paralela e integrada los aspectos organizativos y funcionales de la nueva figura
(segmento organizativo donde debe encuadrarse, sistema de evaluacion y de
responsabilidad, retribuciones...) y determinar, de forma rigurosa, cuales serian las ventajas
organizativas y practicas que pueden obtener las Administraciones con la creacién de este
nuevo estrato directivo.
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1. LA NOVEDAD DEL REGIMEN LOCAL COMO TAREA DEL LEGISLADOR
ORDINARIO EN EL ORDEN CONSTITUCIONAL.

La determinacién de la Administracion Local, por los articulos 137 y 140, 141 y 142 CE, como
uno de los poderes-ordenamientos territoriales integrantes del Estado autonémico sobre los
que se articula la distribucién horizontal del poder pudblico constituido y se hace efectivo el
principio de descentralizacion politica y administrativa que inspira la construccion entera
de dicho Estado, supuso la definicibn de un marco de suyo exigente de una sustancial
"ruptura” de su desarrollo legislativo con los fundamentos del régimen local
preconstitucional, declarado luego en efecto sobrevenidamente inconstitucional en
aspectos importantes por la STC 4/1981, de 2 de Febrero.

Sin perjuicio de la regulacién constitucional directa sélo principial de la Administracion
local, su construccion sobre el principio de autonomia en términos de garantia
institucional', al propio tiempo que le confiere individualidad la hace indisponible -en su

! Segun doctrina establecida por el Tribunal Constitucional en SSTC 32/1981, de 28 de Julio;
84/1982, de 23 de Diciembre; 32/1983, de 28 de Abril; 42/1983, de 20 de Mayo; y 27/1987, de 17 de



Tribuna: La autonomia local desde el punto de vista de su realizacion %

efectiva

CEMCi

LUCIANO PAREJO ALFONSO

Pagina 2 de 40

nicleo esencial’~ para los restantes poderes-ordenamientos territoriales constituidos,
justamente por deber entenderse el local constituido como tal por y desde la norma
fundamental. Se expresa, asi, la trascendencia del poder-ordenamiento local para el orden
constitucional en la vertiente del pluralismo politico: éste, en su dimension territorial,
guarda estrecha relacién con el principio de autonomia; relacién aludida en la afirmacién
de A. Pubusa® de que la autonomia constituye un perfil peculiar del principio democrético
y de la soberania popular.

Aln tratdndose indudablemente de una autonomia “"administrativa”, su referencia
constitucional a la gestion de los intereses de las correspondientes colectividades (municipal
y provincial) por organizaciones integradas democréaticamente, lleva de la mano a la
implicacion directa en ella del derecho fundamental proclamado en el articulo 23 CEy a
la singularizacion del gobierno y la administracion locales respecto a las demds
Administraciones publicas. Esa singularidad consiste en ser consustancial al
poder-ordenamiento local la capacidad creativa, es decir, la de elegir entre alternativas
seg(in opciones propias y, por tanto, de formulacion y ejecucion de las politicas
correspondientes’, sin perjuicio de que éstas Gnicamente puedan formalizarse

Febrero; luego reiterada y precisada en posteriores, especialmente en SsTC 170/1989, de 19 de
Octubre y 214/1989, de 21 de Diciembre.

En la doctrina, véase R. Martin Mateo, "la garantia constitucional de las autonomias locales",
REVL, nim. 208 (1980), pags. 609 y sigs. Del mismo autor, "la autonomia local y el sistema
normativo espafiol”, RAP, nim. 94 (1981), pags. 5y sgs.. L. Parejo Alfonso, Garantia institucional y
autonomias locales, IEAL, Madrid, 1981; A. Embid Irujo, "Autonomia municipal y Constitucién:
aproximacion al concepto y significado de la declaracion constitucional de la autonomia municipal”,
REDA, nim. 30 (1981), pags. 437 y sgs.

Véase también J. Leguina Villa, "Gobierno municipal y Estado autonémico”, RAP, nims.
100-102 (1983), vol. Ill, pags. 2187 y sigs.; J.M. Bafio Ledn, "La distincion entre derecho
fundamental y garantia institucional en la Constitucion espafiola”, REDC, nim. 24 (1988), pags. 155y
sigs.; M. Sanchez Morén, La autonomia local, antecedentes histéricos y significado constitucional,
Cividas-Facultad de Derecho. Univ. Complutense, Madrid, 1990; Fanlo Loras, Fundamentos
constitucionales de la autonomia local, CEC, Madrid, 1990.; A. Esteve Pardo, "Garantia institucional
y/o funcién constitucional en las Bases del Régimen Local", REDC, nim. 31 (1991), pags. 125 y
sigs.; A. Jimenez Blanco, "Garantias institucionales y derechos fundamentales en la Constitucién”, en
Estudios sobre la Constitucion espafiola, Homenaje a Garcia de Enterria, tomo Il, Civitas, Madrid,
1991, pags. 635 v sigs.; A. Gallego Anabitarte, Derechos fundamentales y garantias institucionales;
analisis doctrinal y jurisprudencial (Derecho a la educacion; autonomia local; opinion publica),
Civitas-Univ. Autonoma, Madrid, 1994. Y también: J. Garcia Morillo, La configuracion
constitucional de la autonomia local, Ed. Diputacié de Barcelona, Universidad Carlos 11l y Marcial
Pons, Madrid 1998, asi como la comunicacion critica a la anterior ponencia de L. Parejo Alfonso, en
la misma obra.

2 Con independencia de la dificultad para la determinacion, con caracter general, de este concepto,
cuyo juego efectivo queda, asi, remitido al caso concreto.

¥ A. Pubusa, Sovranita popolare e autonomie locali nell'ordinamento costituzionale italiano, Dott. A.
Giuffre, Milan 1983.

* Capacidad ésta, obviamente referida a la comprobacion y definicion de necesidades publicas
locales dentro de los limites inherentes a la nocion misma de la autonomia.
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juridicomente en decisiones (normativas y concretas) de wvalor, fuerza y eficacia
administrativos (Reglamentos y actos)®, es decir, tengan como referencia y limite la
Constitucion y la Ley ordinaria.

De esta suerte, la remision de la concrecién del estatuto de la Administracion local al
legislador ordinario, ademas de limitada por el orden constitucional, tiene por objeto un
régimen juridico que, aunque subsumible en la materia prevista en el apdo. 18 del articulo
149.1 CE, no puede confundirse enteramente con, ni diluirse simplemente en el régimen del
tipo convencional (institucional-burocratico) de Administracién puablica caracteristico de
las instancias territoriales superiores y que, por ello mismo, aparece indirectamente con
nombre propio en el apartado 2 del articulo 148.1 CE. Desde el punto de vista de la
distribucién territorial del poder inherente al Estado autonémico, ademas, esa remision se
hace no a un sélo legislador, sino simulténea, aunque diferenciadamente, al de las
aludidas dos instancias territoriales superiores del Estado: la nacional y la autondémica,
reservando a la primera el estatuto bdsico y confiriendo a la segunda el desarrollo de éste.

Esta compleja soluciébn constitucional es inevitable consecuencia de la especifica
construccion organizativa del Estado (en la que se reconoce a la Administracion local una
posicién propia), con su correlativa diferenciacién de espacios competenciales diversos
sobre el principio del circulo de intereses de cada instancia territorial. Pues el pluralismo vy,
por tanto, la coexistencia y sucesion de diversas opciones en un mismo o en los distintos
escalones de la estructura estatal que propicia el orden constitucional, impiden una
configuracion simple y rigida del ordenamiento local. A la insoslayable necesidad de
compatibilizar ese pluralismo con la unidad politica responde la asignacion a cada
instancia territorial de un diferente papel en la direccién, creacién y conservacion de dicha
unidad o, dicho de otro modo, la modulacion de las potestades atribuidas a cada escalén
en funcién de su relevancia para la consecucion efectiva del orden constitucional. De este
modo, adn desplegando la autonomia una misma funcién bésica en la articulacion
territorial del poder, se utiliza constitucionalmente con distinto alcance para unos y otros
de los ordenamientos territoriales auténomos: en el caso de las Comunidades Auténomas,
para hacer de ellas verdaderas comunidades politicas (dotadas de potestad legislativa en
el marco del bloque de la constitucionalidad); en el de las entidades locales para hacer de
su autogobierno un tipo democrdtico de organizaciéon y actuacion del poder publico
administrativo. Esta gradaciéon del poder publico constituido entre las autonomias
territoriales constituye la técnica de integracion del ordenamiento local -sin dejar de ser
auténomo y estar previsto y garantizado constitucionalmente-, en el ordenamiento
general y la que regula sus relaciones con los ordenamientos territoriales superiores.

Se explica asi no sélo la mayor atencién que la Constitucion presta a las Comunidades
Auténomas, sino -lo que ahora interesa mas- el silencio que la norma fundamental
guarda sobre las competencias de la Administracion local. Pues éstas son siempre sélo
administrativas y en este plano la Constitucion sienta, entre otros, el principio de la
actuacion descentralizada de la Administracion pdblica, /id est el conjunto de las
Administraciones publicas (art. 1031 CE). La descentralizacion aqui aludida no es

® Circunstancia que nada dice de la sustancia y simplemente expresa los limites de la autonomia
local, que es una autonomia "en el marco de la Ley"; caracteristica ésta Gltima, de otro lado, que es
comun a los Derechos de la mayoria de los Estados miembros del Consejo de Europa, como resulta de
su formalizacion en el articulo 3.1 de la Carta Europea de Autonomia Local de 1985.
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obviamente la que se expresa en el fenémeno de la generacién de entes instrumentales
para el mas desembarazado cumplimiento de determinados cometidos, sino cabalmente
la que se traduce en la verdadera descarga de tareas desde instancias territoriales
superiores en inferiores y, por tanto, en dGltimo término, en la Administracién local. El
pluralismo territorial consagrado por la norma fundamental no se agotq,
consecuentemente, en los poderes politicos superiores, extendiéndose también al plano
administrativo: la descentralizacion ordenada por el constituyente comprende la doble
secuencia legislacién-ejecucién o, si se prefiere, politica-administraciéon. Y en la fase de
ejecuciébn administrativa es donde debe buscarse la peculiar funcién constitucional de la
autonomia local, en tanto que lugar y forma de administraciéon idéneos para la mejor
realizacién de las exigencias simultdneas del Estado democréatico y social-administrativo de
Derecho, en tanto que escalén de poder mas participativo y cercano al ciudadano (art. 23
CE). En la medida en que en el autogobierno local se mezclan de forma especifica la
politica y la administracion, representa la puesta en pie de espacios administrativos (que
deben ser efectivamente dotados de contenido por los poderes territoriales en virtud del
principio de descentralizacién) de libertad y decisién y de creatividad y opcion -siempre en
el marco de la Ley- en favor de los propios destinatarios de la actividad pdblica (bien
directamente, bien -mas generalmente- a través del mecanismo representativo). Puede
decirse, pues, que nuestra Constitucién ha optado por un Estado que, en su faceta de
poder administrativo, descansa fundamentalmente sobre la Administracion local
auténoma. Esta conclusion expresa y resume la doble dimension constitucional de la
autonomia local: de un lado, la juridico-administrativa, en la que se manifiesta como
principio de estructuracion descentralizada del poder pablico estatal constituido; de otro
lado, la politico-democrética, en la que se ofrece como principio de la legitimacion de ese
poder a través de la intervencion de los ciudadanos en los asuntos pablicos.

2. LA LEY REGULADORA DE LAS BASES DEL REGIMEN LOCAL Y 3US
PLANTEAMIENTO$S FUNDAMENTALES.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local (LrBRL), que ha
cumplido ya dos décadas de vigencia (pues las reformas de que ha sido objeto, en
particular en 1999 y 2003, han sido parciales y no han cuestionado el sistema legal mismo)
y que superd en su momento globalmente con éxito la prueba del control de su
constitucionalidad (STC 214/1989, de 21 de diciembre), afronté resueltamente el desafio de
la definicién de un régimen local acorde con el orden constitucional expuesto.

Para valorarla preciso es tener en cuenta el contexto en el que se fragud, caracterizado
sobre todo por dos notas: la esencial indeterminacion y la alta conflictividad del sistema de
organizacién territorial del poder estatal (el texto legal comienza a elaborarse cuando se
produce la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el proyecto de Ley Orgénica y de
Armonizacion del Proceso Autonémico; época ésta de emergencia y autoafirmaciéon de las
Comunidades Auténomas) y la légica indefinicion de la posicién de las entidades de la
Administraciéon Local en aquél sistema (que no puede, ain hoy, tenerse por despejada,
como demuestra el Gltimo proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia de algunas
Comunidades Auténomas), con -simultGneamente- exaltacion politica y recrecimiento de
la exigencia social de la autonomia local (enfatizacion de ésta en un marco juridico
inseguro, con las consecuencias -por ejemplo- del desmantelamiento de los controles
administrativos o mecanismos de tutela; aumento de la presién social sobre los servicios
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locales, especialmente en el campo del urbanismo, en una situacién de déficit crénico de la
Hacienda local).

En ésta situacion, la LrBRL hubo de afrontar la dificultad de la articulacién - en el marco
constitucional y, ademds, s6lo en sus aspectos bdsicos- de la pieza basal de la organizacion
territorial del Estado. Con independencia, en efecto, de las diferencias de opinién que
pueda legitimamente haber en punto a lo que sea la autonomia local, no parece
discutible -por lo ya dicho- su relevancia constitucional y su cardcter estructural, en cuanto
que parte del modelo territorial del Estado definido por la Constitucién. Es ésta una
decisiva caracteristica de la LrBRL, normalmente desatendida: la de la especificidad y
relevancia de su objeto, consistente nada menos que en la determinacién de uno de los
poderes-ordenamientos del Estado /ato sensu y de los términos de su juego en el seno de
éste dltimo.

A pesar de tales dificultades, incrementadas por la ausencia a la sazén de un régimen
juridico bésico general de todas las Administraciones Pdblicas (falta que sélo se vino a
remediar en 1992 por la Ley de 26 de Noviembre de dicho afio sobre régimen juridico de
las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun), la LrBRL -como
demuestra el hecho de su influencia en y asuncién por el efectivamente establecido con
cardcter general, al que acaba de hacerse referencia- parece haber logrado un disefio
satisfactorio del régimen juridico especifico de la Administraciéon local, homologado
perfectamente, en todo caso, con el que dibuja para todo el dmbito europeo la Carta
Europea hecha en Estrasburgo el 15 de Octubre de 1985.

El planteamiento desde el que el legislador de 1985 asumié su tarea es efectivamente
novedoso y puede condensarse en las siguientes ideas:

a) Asuncion, desde el principio, de la posiciéon del legislador bdsico, a pesar de lo
inédito de tal perspectiva, especialmente en una materia estructural. No parece
que éste mérito pueda ser regateado a la LrBRL, con entera independencia de su
acierto o no en el plano sustantivo.

b) Adopcidon de una nueva perspectiva en la delimitacion del régimen local,
acotando éste como el ordenamiento institucional de la Administracién Local, el
marco legal heterénomo definitorio del estatuto subjetivo de los entes locales.
Conflictiva en un principio (al punto de formar parte de los motivos de
impugnacién de la Ley ante el Tribunal Constitucional por algunas Comunidades
Auténomas), puede tenerse hoy como cuestion sustancialmente pacifica, incluso
por lo que hace referencia a la separacion entre régimen local sustantivo y
régimen econémico-financiero (que no parece haber planteado problema grave
alguno; antes al contrario ha permitido y sigue permitiendo el planteamiento del
sistema econémico-financiero local en el contexto del total de las instancias
territoriales del Estado).

¢) Afirmacién (expresa, con razonamiento al respecto en la Exposicion de Motivos)
del cumplimiento por la Ley de una especifica funcién (en términos de desarrollo
de la norma constitucional) en el ordenamiento estatal en su conjunto,
transmitente al texto legal de una concreta "consistencia” frente a cualesquiera
otras normas de légica y objeto distintos; en definitiva, postuladora de la
pertenencia de la Ley al bloque de la constitucionalidad en materia de régimen
local. Es ésta una idea adn controvertida y anticipadora hasta cierto punto de la
teoria del "principio de la funcién" que parece irse abriendo paso como nueva
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regla de ordenacién de las relaciones entre normas, pero que el Tribunal
Constitucional no desautorizé en modo alguno en su Sentencia 214/1989, de 21 de
diciembre, y cuya doctrina posterior ha ido perfilando hasta decantar de modo
estricto el contenido del referido “bloque”.

d) Concepcion de la autonomia y el ordenamiento locales como un sistema (nico y
total, compuesto internamente de dos piezas fundamentales (no excluyentes de
otras distintas): Municipio y Provincia, como solucién idénea para modernizar o
actualizar la Administracién local (tradicionalmente basada en el Municipio) sin
por ello tener que proceder a una operaciéon de cirugia "racionalizadora” del
mapa jurisdiccional municipal y gracias a la enfatizaciéon del papel de
"macro-municipio subsidiario” del escalén provincial o de segundo grado.

Esta opcidon, que conduce a la configuraciéon de la Provincia (o su equivalente
autondémico) en una “segunda y subsidiaria instancia municipal” para la
“cobertura” de las insuficiencias de capacidad gestora en los Municipios en
términos capaces de evitar la elevacién sin mds de las correspondientes
competencias a la instancia territorial superior y, de ordinario, a la autonémica,
fue muy criticada en el momento de su establecimiento. Y, sin embargo es
crucial en la construccién de la autonomia local como un todo y conserva al dia
de hoy plenamente su vigencia, si se tiene en cuenta la persistencia de la
improbabilidad de cualquier significativa reforma territorial del escalén
municipal, el cual ha continuado mas bien fragmentdndose. La dificultad
principal que presenta, como revela el debate, adn persistente, en torno a la
“segunda descentralizaciéon”, radica en su no plena aceptacién por las
Comunidades Auténomas (frente a la cual el escalén provincial ha revelado
una notoria capacidad de resistencia).

e) Entendimiento de la autonomia local no tanto como un dmbito material de
competencias propias y supuestamente plenas, cuanto como una cualidad del
poder-ordenamiento locales, extensiva a todas las tareas-competencias al mismo
asignadas, con independencia de cuantas y de cémo éstas sean.

El planteamiento asi condensado responde sin duda al objetivo de realizacion del
postulado constitucional (art. 103 CE) de extension a la esfera del poder piblico
administrativo como un todo, es decir, a la Administraciéon en sentido constitucional -en la
que se sita enteramente la por ello denominada Administracion Local- de la
descentralizacion territorial politica en forma de descentralizacién administrativa y en
linea de continuacién con aquélla. En definitiva, a la LrBRL subyace el propésito de un
cambio en la "cultura administrativa”, mediante la ereccién de la territorialidad en el
criterio rector del fenémeno de la descentralizacién de las tareas administrativas, conforme
conviene al tipo de Estado disefiado por la Constitucion.

3. APROXIMACION A UN BALANCE GLOBAL DE LA EFECTIVIDAD DEL
REGIMEN IMPLANTADO POR LA LEY REGULADORA DE LAS BASES DEL
REGIMEN LOCAL.

La cuestion es hoy la del grado de implantacién y de funcionamiento efectivos del
régimen local establecido en 1985. Desde este punto de vista, cabe hoy establecer una
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triple lista de aspectos positivos (logrados), negativos (fracasados) y pendientes (no
resueltos o, en su caso, inéditos), siempre, obviamente, en términos provisionales.

1. Entre los logros del sistema legal pueden incluirse los siguientes:
1.1. La clarificacién del marco juridico de la vida local.

En éstos anos de vigencia de la LrBRL, en efecto, ni se ha producido cuestionamiento serio
y de fondo del sistema legal, ni han surgido sintomas minimamente relevantes de
insatisfaccion con el mismo. Antes al contrario, hablando en términos generales puede
decirse que el sistema ha dado pruebas de suficiencia, adecuacion, holgura y flexibilidad.
En concreto y con todas las tensiones iniciales (y en parte adn persistentes) que se quiera,
ofrece una base aceptable de solucién al dificil problema de la compatibilizacién de una
autonomia local con perfiles generales comunes con la posibilidad de modulacién de la
misma en funciéon de las particularidades de los diversos territorios (nacionalidades y
regiones); particularidades éstas, a su vez, de muy diferente naturaleza y porte segin los
Caisos.

1.2. El reconocimiento efectivo a la Administracién Local, en el funcionamiento real del
Estado en su conjunto, de una esfera de accién propia (fundamentalmente municipal), a
desarrollar conforme a la légica especifica de las instancias locales.

Es éste un efecto positivo que ni cabe negar a la Ley, ni procede tampoco minusvalorar en
su importancia. Se ha producido en todo caso, por més que la Ley no haya venido desde
luego a incrementar o mejorar el espacio competencial local, aunque tampoco pueda
decirse que lo haya empeorado o deteriorado.

1.3. La induccién de una tendencia, con manifestacion por ahora sélo en el plano
juridico-constitucional, hacia la consolidaciéon del régimen local bésico (el modelo de
autonomia local general o comidn) como marco institucional perteneciente al bloque de la
constitucionalidad, capaz de operar como criterio y medida de enjuiciaomiento de
cualesquiera medidas legales sectoriales o "no institucionales” con incidencia en dicho
régimen local.

Es éste un extremo de decisiva importancia, si bien ha de reconocerse que su cumplimiento
progresivo se verifica a costa de una apreciable abstraccion y, por tanto, de difuminacién
de los perfiles concretos del criterio de referencia.

14. En un plano maés concreto e interior al mundo local, pero no por ello menos
trascendente, cabe mencionar la potenciacion, flexibilizacién y enriquecimiento de la
organizacion y vida de los entes locales gracias al otorgamiento a éstos de una amplia
capacidad de autoorganizacién interna, asi como de asociaciéon horizontal y vertical.

2. No menos nutrida es la lista de los fracasos (provisionales) que cabe por ahora imputar
al sistema legal:

2.1. Por de pronto, la no consecucién de la plena instalacion del modelo de Administracion
local dibujado por la Ley.

Facilmente se comprende la trascendencia de esta afirmacién en el contexto del sintético
balance que se estd haciendo. Por ello mismo ha de volverse sobre este punto, ya que
sobre el -junto con el decisivo de la posicion constitucional de la Administracién local- gira,
en definitiva, el diagnéstico Gltimo sobre la suerte del modelo disefiado por la norma legal;
diagnéstico que no es precisamente halagiiero.
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2.2. Tampoco ha conseguido la Ley, al menos por ahora, constituirse, en la practica, en
norma positivamente inspiradora de la legislacion sectorial.

Quiere decirse que la Ley no ha logrado todavia "elevarse” desde la posicién tradicional en
nuestro Derecho de la legislacion de régimen local hacia la "estructural” de participacion en
la definicién del modelo de organizacién territorial del Estado a que estd llamada por la
Constitucion y que ella misma asumié ocupar. Por ello mismo, no es comprobable
incidencia alguna ni en el sentido de la induccibn de un cambio en la "cultura
administrativa” motivante de una mayor descarga por el legislador de tareas en el escalén
local, ni siquiera en el de condicionamiento positivo -efectivo y real- del legislador sectorial
por la légica de la autonomia local y a efectos, cuando menos, de respeto de la misma.

2.3. Escasos son la penetracion y el juego efectivos de la articulacién de la Administracion
Local como un sistema integrado por dos escalones -municipal y provincial-
complementarios en forma especifica.

24. La filosofia de la autonomia local concretada por la Ley tampoco ha logrado
introducirse en la dindmica del Estado. Esa filosofia no es otra que la "propiedad” del
ordenamiento local, dotado por ello de una légica y economia internas propias que
postulan el respeto de las instancias territoriales superiores, las cuales deben limitarse a la
decision de "situar” o "descargar” en el referido ordenamiento un cometido o una tarea
determinados, en tanto que el desarrollo y cumplimiento de éstos han de tener lugar de
acuerdo con la légica y economias aludidars.

Tres son las causas principales: 1) el Estado central no ha sido capaz adn, por inercia, de
desembarazarse del lastre que supone la consideracion de la autonomia local desde la
optica de la desconfianza hacia la capacidad de la instancia auténoma y la precision de su
tutela; 2) las Comunidades Auténomas -aunque la reclaman para si y se precian de ella-
no han asumido en su plenitud su condicién de instancias politicas superiores de decisién
(en su esfera competencial); y 3) las entidades locales no gozan de mecanismo de defensa
de su funcién y espacio propios efectivo.

A lo dicho se anade la resistencia politica, doctrinal y jurisprudencial a superar los
obstaculos que esquemas y categorias firmemente establecidas, pero de funcionalidad maés
que dudosa en el actual orden constitucional, oponen al despliegue por la autonomia local
de todas sus potencialidades; afirmacién que vale especialmente para la técnica de la
reserva de Ley®.

El resultado de todo ello es la continuidad en lo sustancial, tras la LrBRL, del modelo
anterior de Administracion local, sélo que bajo nueva veste y apariencia.

2.5. Por ello mismo, la Ley no ha conseguido, al menos todavia, la necesaria dinamizacion
de la pieza constitucional (art. 103.1 CE) consistente en la "descentralizaciéon administrativa”
y su operatividad sobre el criterio-eje de la territorialidad, con lo que no ha comenzado a
producirse proceso alguno en el sentido de situar el peso de las tareas de administracion o

® Sobre este extremo, véase L. Parejo Alfonso, Derecho basico de la Administracion local, Ed. Ariel,
Barcelona 1988, pags. 124 a 131, y, mas recientemente, La potestad normativa local, Ed. Diputacio de
Barcelona, Universidad Carlos 111y M. Pons, La potestad normativa local, Madrid 1998; también J.M.
Bafio Ledn, los limites constitucionales de la potestad reglamentaria (revision normativa y
reglamento independiente en la Constitucion de 1978), Civitas, Madrid, 1991.
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gestion en el escalén de la organizacién territorial del Estado que, por sus caracteristicas,
garantiza el desarrollo "participado” (en los términos exigidos por el art. 23 CE) y no
burocratico de aquéllas, tal como pretende el texto legal.

2.6. Finalmente, debe colocarse en el debe de la Ley la no instauracién de un mecanismo
efectivo de defensa de la autonomia local en cuanto pieza del sistema constitucional de
poderes territoriales.

3. Pero la Ley también obvié determinados asuntos o los dejé abiertos o pendientes de una
adecuada solucién. Entre éstos, que no pueden ser ahora suficientemente tratados, cabe
mencionar los siguientes:

3.1. El mapa municipal.

No hay en éste punto olvido. Considerando las comunidades municipales establecidas
como un elemento esencial de participaciéon en los asuntos publicos y, por tanto, un
importante factor de legitimacién democratica del sistema, la LrBRL -con simultdnea
valoracion del alcance de su competencia constitucional- renuncié a cualquier operacion
de reforma del mapa municipal. Fid, por ello, a la nueva articulacién entre si de los dos
escalones bdsicos de la Administracion local (Municipio-Provincia) y al fomento de los
procesos de fusion y asociacion la satisfaccion de las exigencias de racionalizacién derivadas
de la consideracion del Municipio desde la vertiente puramente administrativa. A salvo,
naturalmente, de las opciones politicas de las Comunidades Auténomas, sobre la base de
su competencia propia en la materia.

Estos mecanismos, a cuyo juego confié el legislador la conservacion y la mejora de la
eficacia administrativa de la instancia municipal, han tenido, por ahora muy escaso éxito.
No hay todavia ningdn indicio serio no ya de transformacion efectiva de la Provincia/lsla
en instancia de cobertura-complementacion de la municipal primaria, sino ni tan siquiera
de la voluntad o la simple posibilidad de cumplimiento de tal transformacién. De otro
lado, no sélo no se ha producido un significativo niimero de fusiones, sino que no ha sido
posible la simple inversion de la tradicional tendencia a una mayor fragmentacion del
mapa municipal via segregaciones. En ésta situacion, quiza sea llegada la hora en pensar
en la necesidad de una actuacién positiva y forzosa sobre el mapa municipal’. La
prudente actitud, en éste punto, de la LrBRL puede constituir hoy una ventaja, si se tiene
en cuenta el juicio contradictorio que merecen las operaciones de reforma llevadas a cabo
en algunos paises europeos y la consecuente necesidad de proceder con cautela y de forma
diferenciada segiin los casos. En efecto, estando la materia relativa a términos municipales
entregada a la competencia de las Comunidades Auténomas, deben ser éstas las que -a la
vista de las caracteristicas que presente tanto la vida local, como el problema de la
inadecuacion a los requerimientos actuales de los servicios publicos locales del respectivo
mapa municipal- articulen y realicen la pertinente politica al respecto. A tal fin, el régimen
local bésico no opone obstéculo alguno.

3.2. La descentralizacién municipal interna.

La LrBRL no presta una especial atencién a la organizacién interna del poder municipal, a
pesar de la trascendencia que ésta tiene, tanto en el supuesto de concentracién de la
poblacién en aglomeraciones urbanas de ciertas dimensiones, como en el de distribucion
de la poblacién en varios ntcleos urbanos a lo largo del término municipal. Esta opcion es

" Por més que ello pueda parecer utépico, si se tiene en cuenta que el anteproyecto de nueva Ley basica de
régimen local, elaborado y abandona en la anterior legislatura, ni siquiera llegd a plantearse esta cuestién.
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consciente y no obedece a una deficiencia del texto legal. Mas adn, es una consecuencia
obligada del modelo de autonomia local asumido por el legislador. Segin éste, en efecto,
el ambito de la autoorganizacién coincide justamente con el nicleo esencial de aquélla
autonomia, de suerte que la articulacién interna del poder administrativo municipal es
una cuestion perteneciente a la capacidad-responsabilidad de decision de la propia
colectividad local (con algunos, muy concretos, limites impuestos por el régimen bdasico). Y
el instrumento para el ejercicio de tal capacidad-responsabilidad no es otro que el
Reglamento Orgdanico Municipal.

La practica habida hasta hoy acredita una muy escasa explotacion de las posibilidades
ofrecidas por el esquema legal. Es bastante posible que la novedad misma de éste,
primero (durante los afos en que estuvo pendiente la cuestion de la constitucionalidad del
texto legal), y el efecto de desvalorizacion del Reglamento Orgédnico que sin duda tuvo el
pronunciamiento del Tribunal Constitucional de 1989 en este punto, luego, puedan explicar
en buena parte la exigua decisibn municipal a la hora de hacer efectivo uso de la
competencia normativa reflexiva que se les ha concedido. Otra causa posible, en
concurrencia con las anteriores, es la duda acerca de la posibilidad de una "reasignaciéon”
interna de competencias, a la vista de la regulacion legal bésica del reparto de éstas entre
el Alcalde y el Pleno, en la medida en que aquélla la da simplemente por supuesta y no se
pronuncia expresamente en favor de la misma, sin que tampoco las legislaciones
autonémicas de desarrollo hayan contribuido a despejar el interrogante y propiciar el
despliegue de la autodisposicion municipal sobre su propia organizacion.

Puede decirse, pues, que, dejando quizd al margen algunos grandes Municipios, éste
extremo absolutamente central del sistema legal estd practicomente inédito, a pesar de
que la Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de diciembre, no sélo no lo
desautorizd, sino que lo corrobord expresamente, enfatizando la existencia de un espacio
reservado a la autonomia organizativa municipal, si bien con la variante de resultar sus
limites legales externos de la accion combinada de los legislador estatal bésico vy
autonémico de desarrollo.

No puede dejar de senalarse que las reformas de la LrBRL de 1999 y, sobre todo, de
2003 (con su detallismo en la regulacién precisamente de la organizacién de los
Municipios de gran poblacién; detallismo, que incluso deja poco espacio a la legislacion
autondémica) no han contribuido precisamente a favorecer el ejercicio de la potestad
local de autoorganizaciéon. Curiosamente la aludida dltima reforma legal de 2003
aporta la prueba mas contundente de la idoneidad del sistema legal de 1985 para
permitir una organizacién municipal flexible y, por tanto, adaptada a las caracteristicas
de cada comunidad local. Pues sin introducir modificacion alguna en la parte
pertinente de dicho sistema e, incluso, reforzando en su propia regulacién de la
organizacién interna de los Municipios de gran poblacién los supuestos inconvenientes
imputados a aquel sistema, hace sin embargo posible lo que se decia imposible bajo la
LrBRL: Los nuevos articulos 123.1, ¢) y 128 de ésta (introducidos en ella en 2003)
contemplan sin mas la gestién desconcentrada en Distritos mediante la consecuente
redistribucién interna de competencias.

La plenitud de la implantacién del régimen local vigente depende del juego efectivo de la
pieza comentada, por lo que su uso y aplicaciéon deben ser fomentados. Ocurre que para
ello deben darse ciertas condiciones y, en concreto, el respeto por el legislador autonémico
al aludido espacio municipal propio de autoorganizacién y la apreciacién o revalorizaciéon
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de la potestad normativa local, hoy por hoy minusvalorada (a pesar de estar referida a
una instancia directamente representativa y, por tanto, con legitimacion democrética
inmediata) y relegada a la toma de decisiones sobre aspectos muy accesorios o
secundarios. No cabe ser muy optimista en cuanto al cumplimiento efectivo, al menos a
corto plazo, de tales condiciones. De ello ha de continuar padeciendo el sistema legal, salvo
que en la renovacion del régimen local que —pendiente, a juzgar por el primer intento
frustrado de llevarla a cabo- en el contexto de la llamada “segunda descentralizacién”
a favor de la Administracién local se retome, reforzandolo, el énfasis que la LrBRL puso
precisamente en la autoorganizacion local (en cuanto nicleo duro de la autonomia
local) a partir exclusivamente del marco basico general.

4. A todo lo hasta aqui dicho debe anadirse adn, brevemente, un apunte sobre algunas
cuestiones que, a lo largo del periodo de vigencia de la Ley han sido objeto de controversia
o critica.

El dilatado periodo de vigencia de la LrBRL suministra ya algunos datos sobre las
concretas regulaciones de la misma mas probleméticas y controvertidas, objeto, por ello,
incluso, de planteamientos de reforma. Dejando de lado la més puntual cuestién surgida
en torno a la publicacion y entrada en vigor de las normas locales reguladas en el articulo
70.2 de la Ley, que ha dado lugar ya a la modificacién de éste, y la modificacién de la
regulaciéon del padrén de habitantes, que tiene cardcter técnico, merecen destacarse las
siguientes:

4.1. Organizacién y funcionamiento de los entes locales:

4.1.1. La regla de la interdiccion de normas legales de desarrollo, relativas a entes locales
territoriales, que limiten su dmbito de aplicacion a determinadas entidades con cardcter
singular (art. 9 de la Ley).

A pesar de su claro sentido negativo o de prohibicion de la derogacion singular del
régimen legal basico (en favor o en perjuicio del ente local correspondiente), ésta regla se
ha visto colocada -quizds por los términos literales de su redacciéon- en pleno centro de la
tension entre régimen general y régimen especial, siendo esgrimida como obstdculo a la
posibilidad de éste dGltimo, desde luego cuando deba limitarse a un Municipio, cual sucede
en los casos de Madrid y Barcelona, pero también cuando se quiere extender a las grandes
ciudades.

Una interpretacion sistematica del precepto despeja de suyo cualquier duda acerca de la
legitimidad siquiera sea de los regimenes especiales expresamente previstos en el propio
texto legal. Este, ademds de contemplar en el Capitulo IV de su Titulo Il el régimen especial
de Concejo Abierto y la posibilidad del establecimiento por las Comunidades Auténomas
de regimenes especiales para tipos de Municipios objetivamente determinados, se
pronuncia expresamente -en su disposicion adicional sexta- en favor de la continuacién de
los regimenes especiales de los Municipios de Madrid y Barcelona (y cuya actualizacion, ya
producida, era precisa en el caso de Barcelona desde antes de la reforma legal de 2003
y tras ella en el de Madrid, al amparo, ademas, del articulo 6 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid). Pero, en todo caso, parece claro gue en modo
alguno impide el establecimiento de regimenes especificos para otros Municipios con
caracteristicas objetivas especificas suficientemente relevantes. Sélo se opone a aquéllos
tratamientos normativos singulares injustificados y, por tanto, discriminatorios, es decir,
lesivos de la autonomia local garantizada. De ahi que la LrBRL no constituyera, desde el
principio y en realidad, obstaculo alguno para la adecuacién de la organizacién y el
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funcionamiento de los Municipios con grandes aglomeraciones urbanas a sus reales
necesidades.

4.1.2. La organizacion municipal interna basica.

La regulacion legal de éste extremo ha sido objeto de criticas, especialmente en el dmbito
politico (al punto de llegar a asumir alguna fuerza la procedencia de su reforma),
concretamente por lo que respecta tanto al grado de precision de los érganos de gobierno
y los términos del reparto de competencias entre los mismos, de un lado, y la articulaciéon
de la relacion entre el Alcalde (Presidente) y el Pleno (municipal o de la
Diputacion/Cabildo o Consejo), de otro.

La ordenacion de los 6rganos de gobierno y el reparto de competencias entre los mismos es
ciertamente discutible, pero no puede perderse de vista que:

- No procede su cuestionamiento de forma separada del modelo general de
organizaciéon municipal. La Ley parte de que la autonomia local constituye el
soporte de un ordenamiento territorial con identidad propia, distinta ciertamente
de la de los ordenamientos territoriales superiores, pero en cuyo seno se reproduce
-de forma paralela a lo que sucede en éstos- la division de funciones (deliberantes
y de control, de un lado, ejecutivas y de gestion, de otro) y la consecuente
necesidad de establecimiento de un determinado equilibrio entre las mismas. La
solucion adoptada por la LrBRL a éste respecto, sobre responder a la tradicion de
nuestro régimen local, se inspira en la propia de las instancias politicas superiores,
formando parte de ella el reparto de competencias entre los dos principales
érganos locales.

- Ese reparto de competencias, de otro lado, no es excesivamente rigido. Las
competencias del Pleno que se configuran como no delegables se corresponden,
en efecto, con las que en cualquiera de las dos instancias territoriales superiores
estarion reservadas al Parlamento o Asamblea legislativa, es decir, son las
indispensables para definir la posicion propia del érgano deliberante
directamente representativo. Y las competencias que se definen como delegables
lo son en la Comision de Gobierno, que, en definitiva, es -politicamente hablando-
el Alcalde.

- Nada impide en la LrBRL, seglin ya nos consta, que el correspondiente
Reglomento Orgdnico del ente local disponga una reasignacion de las
competencias, tanto para una redistribucion (desconcentracién) de las mismas
entre los érganos centrales de gobierno, como para su descentralizacion territorial.
A ello se afiade que la propia Ley no parece impedir tampoco una prevision del
mismo Reglamento en el sentido de la delegaciéon de competencias del Pleno en
Comisiones del mismo.

Basten éstas breves consideraciones para demostrar que la critica comentada resulta
injustificada, en tanto en cuanto se realice (como efectivamente se hace) sin previo
agotamiento de las posibilidades de flexibilizacién del esquema de gobierno local definido
con cardcter general.

Uno de los fenémenos quizd més llamativos de éste periodo de andadura de la LrBRL es el
de la efectiva aplicacién del mecanismo de censura constructiva al Alcalde o Presidente de
la Corporacion Local. A pesar de que no pueda hablarse de un uso excesivo o
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indiscriminado del mecanismo, su utilizacién en Municipios importantes explica sin duda la
preocupacion que, no obstante, ha suscitado en los medios politicos. Esta preocupacion
pone de relieve la dificultad con que tropieza la aceptacién de las consecuencias de la
identidad y la légica propias del poder-ordenamiento local (impregnadas por el
condicionamiento por el voto popular directo del gobierno local), asi como la aplicacién al
mismo de criterios coyunturales y arropados en la supuesta pertinencia de la primacia de
la "eficacia" (administrativa, desde luego) en la instancia local. En la realidad de las cosars,
un juicio sosegado y objetivo no permite reconocer la existencia de una inestabilidad
suficientemente relevante del mundo local (por razén del mecanismo de censura), ni, por
tanto, avalar la comentada preocupacién; mucho menos adn, las iniciativas de reforma
que, a su amparo, han comenzado ya a formularse.

Porque éstas iniciativas apuntan al reforzamiento de las condiciones precisas para que
pueda prosperar una mocién de censura, incurriendo asi en un claro riesgo de infraccién de
la regla democrdtica bdsica, asi como también en una eventual y contradictoria
disociaciéon de las condiciones de eleccién y de remocién por censura. En realidad, la Gnica
alternativa real al sistema de eleccion-censura actual es el de eleccion directa del Alcalde.
Pero mientras el cuerpo de electores de éste esté integrado por los Concejales han de
aceptarse las consecuencias que se derivan de la composicion del érgano deliberante local
(fruto de las opciones efectuadas por el electorado). El Derecho no puede suministrar
respuesta adecuada y eficaz a cualesquiera problemas y situaciones de inestabilidad de
gobierno a que pueda abocar la complejidad de aquella composicion; todo lo mas, puede
contribuir a su limitacién, fundamentalmente a través de una prudente agravacion de los
requisitos de planteamiento y éxito de las mociones de censura (terreno éste, en el que
resulta dificil ir mucho mas alla de la actual regulacion). Es mas bien justamente la politica
la que debe afrontar y resolver éste tipo de problemas, sin caer en la tentacion de la huida
hacia el Derecho, que (nicamente conducen a una sobrecarga de éste, con los riesgos que
ésta comporta.

La eleccién directa del Alcalde tiene, por su parte, sus propias contraindicaciones. No
parece necesario entrar ahora a considerarlas porque en todo caso resulta
contradictoria con la tendencia actual a la “parlamentarizacién” del sistema de
gobierno local, iniciada —para los Municipios de gran poblacién por la reforma legal de
2003- y que en el estudio de una posible renovacion del régimen local bdsico parece
que puede llegar a generalizarse como “modelo” de dicho gobierno local (cual sucedidé
en el frustrado anteproyecto de Ley bésica elaborado en la pasada legislatura).

Tal “parlamentarizacién” (reduccién del Pleno a la funcién normativa, presupuestaria y
de control del “ejecutivo” local), que trae causa de la pretension reciente al menos de los
grandes Municipios de ser algo més que mera Administracion y que sobre no estar
prohibida por la Constitucion estd autorizada expresamente en el articulo 3.2 de la
Carta Europea de Autonomia Local siempre que los érganos ejecutivos sean
plenamente responsables ante los elegidos, tiene indudablemente la ventaja de resaltar
el contenido politico de la autonomia local. Pues, conforme a la Constitucion, la gestion
municipal de los intereses de la colectividad local (art. 137 CE) se cumple a través de un
gobierno y una administracion y no sélo de esta dltima (art. 140 CE). Pero tiene limites
evidentes, en los que ahora no puede entrarse.

4.2. Competencias de los entes locales:

El sistema de asignaciéon de competencias a los entes locales disefiado por la LrBRL fue
objeto de criticas ya desde el momento mismo de la tramitacién y aprobacion de ésta. Por
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mas que tales criticas hayan decrecido notablemente, haciendo plausible su imputaciéon
bésica a la novedad de la soluciéon legal, no puede desconocerse su persistencia. Se achaca
al sistema legal un apreciable debilitamiento del campo de actuaciéon de los entes locales
y, por tanto, un retroceso en punto al contenido sustantivo de la autonomia local respecto
de la situacién anterior.

Sin entrar ahora en la cuestion del acierto técnico del sistema mismo, si puede decirse que
-desde los datos de la realidad misma del ordenamiento- yerra la critica comentada.
Existen ya estudios que demuestran que no ha tenido lugar cambio apreciable alguno en
las pautas observadas por el legislador a la hora de decidir sobre las competencias de los
entes locales en las distintas materias y que, por tanto, el contenido y dmbito competencial
de la autonomia local, si bien no ha mejorado sensiblemente, tampoco ha experimentado
empeoramiento o reduccién resefiables o minimamente significativos®. En particular,
dichos estudios no comprueban actitudes claramente distintas en los legisladores estatal y
autondémico respecto a la autonomia local. Por tanto, no parece justificada la critica, tanto
mds cuanto que el sistema competencial vigente (aunque formalmente novedoso) no
difiere sustancialmente, en la realidad de las cosas, del tradicional. La diferencia mas
importante radica en que ahora el legislador sectorial no es Gnico, sino doble (el estatal y el
autonémico). Debe, en efecto, reconocerse que -siendo impracticable en nuestro
ordenamiento, salvo reforma constitucional que no parece plausible, la fijacion
constitucional de un elenco de concretas competencias locales- el papel efectivo de la
instancia territorial local y, por tanto, la extensién y el alcance de las competencias de ésta
estardn siempre, quiérase o no y en lo sustancial, en la disposicién del legislador ordinario;
circunstancia ésta, imposible de variar por el régimen local, cualquiera que sea la opcion
que éste adopte.

El ya comentado proceso politico que con arranque en el cumplimiento del veinticinco
aniversario de los Municipios democréticos pretende hacer efectiva una “segunda
descentralizacion” en favor de la Administracion local ha puesto de nuevo sobre la mesa
la cuestion de la atribucion de competencias, la dificultad de cuya resolucién en forma
distinta y mas consistente han puesto de relieve las férmulas utilizadas en el
repetidamente mencionado frustrado anteproyecto de nueva Ley bdésica. Se entiende,
no obstante, la reivindicacion local de un sistema que dote de mayor consistencia al
contenido de la autonomia local: en el periodo de vigencia de la LrBRL las
Comunidades Auténomas, instancias llamadas —por razén de las materias sobre las que
tienen disposicion legislativa- a efectuar el grueso de la dotacién competencial de las
entidades locales, se han mostrado especialmente resistentes a evolucionar hacia el
papel constitucional que les corresponde a la hora de hacer uso de la referida
disposicion, de suerte que el legislador autonémico, lejos de resolver conforme al orden
constitucional sobre la atribucion de las competencias administrativas por el mismo
generadas, las despacha mediante la asignacion a la propia Administracion
autondémica, es decir, como si de una cuestion interna del ciclo de gestién publica en el
seno de la correspondiente Comunidad Auténoma se tratara; y, sobre ello, ni siquiera el
llamado conflictco en defensa de la autonomia local establecido en 1999 como
consecuencia del llamado pacto local ha proporcionado a las entidades locales el

8 Asi, Josep Mir i Bago, El sistema espafiol de competencias locales, Ed. Marcial Pons, Madrid,
1991.
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necesario mecanismo de tutela efectiva de su espacio competencial, por las limitaciones
que al citado conflicto impone su objeto y configuracién, asi como los requerimientos de
la legitimacién activa.

Las alternativas que barajadas en la elaboracion del nonnato anteproyecto de nueva
Ley basica cara a un posible nuevo sistema legal son, descartada como dificilmente
planteable una especifica reforma constitucional en este punto, dos: la inclusién de un
listado minimo de competencias en la propia legislacion basica de régimen local (con la
variante consistente en el otorgamiento a esta determinacion legal del caracter de
orgdnica) y la integracion de dicho listado més bien en cada uno de los Estatutos de las
Comunidades Auténomas, siendo asi que se ha abierto la puerta igualmente a la
reforma de éstos.

La variante de la primera alternativa no parecia viable sin una modificacién, por ahora
impensable, del cardcter y juego de la Ley orgdnica en nuestro orden constitucional. Y
es claro que el constituyente de 1978 no incluyé el régimen local en el ambito de
operatividad del tipo de Ley orgdnica. Mayor viabilidad ofrecia la alternativa en su
formulacién principal, pues la STC 214/1989, de 21 de diciembre, declaré la
constitucionalidad del articulo 2.2 LrBRL, conforme al cual las Leyes estatales, cuando
sean bdsicas, no sélo pueden, sino que deben determinar las competencias que ellas
mismas atribuyan o, en todo caso, las que deban corresponder a las entidades locales en
las materias que regulan. Sobre la base del reconocimiento constitucional de la
autonomia local como principio de distribucion territorial de competencias (inherente al
modelo de Estado) cabria sostener, en efecto, que esta solucién podria reconvertirse en
la de establecimiento de un listado de competencias locales (en principio, municipales)
minimo o nuclear, pero, a cambio, referido a la totalidad de las materias que puedan
afectar a los intereses de las colectividades locales. La viabilidad en principio de
semejante nueva solucién no puede ocultar el hecho de que, ademas de ir a contrapelo
de la direccién de alguna de las Gltimas reformas estatutarias autonémicas, descansaria
en una interpretaciéon del esquema constitucional de distribucion de la potestad
legislativa en las diferentes materias que difiere de la que estd en la base de la LrBRL,
ya acreditada, cuya conformidad con la Constitucion podria asi no llegar a ser
ratificada por el Tribunal Constitucional. Y, sobre ello, no despejaria el inconveniente
que la escasa efectividad en nuestro ordenamiento del principio de la funcién
constitucional produce, es decir, la posibilidad de que las Leyes sectoriales sigan
desconociendo la determinacién del régimen local béasico gracias al principio de la /ex
Jposterior.

Por ello, es la segunda alternativa la que ofreceria un soporte constitucional maés seguro
y seria, por ello, méas viable. Tanto mas, cuanto que descansaria en un dato
constitucional evidente: la distribucion territorial de la potestad legislativa que resulta
hoy (v, en el futuro, si acaso en mayor medida) del bloque de la constitucionalidad sitda
en la disposicion de las Comunidades Auténomas la practica totalidad de las materias
en las que se hacen o pueden hacerse presentes normalmente los intereses de las
colectividades locales. A este dato se afiade el de la experiencia derivada de la vigencia
de la LrBRL: el riesgo mayor a la complecién, la integridad y la efectividad de las
competencias locales procede de la instancia autonémica y no de la instancia general o
estatal en sentido estricto. La inclusiébn, pues, en los Estatutos de Autonomia,
aprovechando su reforma (a salvo de aquéllas ya producidas, no precisamente en el
sentido aqui propugnado), de un listado de las competencias siquiera municipales, que



Tribuna: La autonomia local desde el punto de vista de su realizacion

efectiva

CEMCi

LUCIANO PAREJO ALFONSO

Pagina 16 de 40

seria perfectamente posible siempre que se mantuviera dentro del elenco de materias
sobre las que las correspondientes Comunidades Auténomas tienen competencia
legislativa, representaria una solucién idénea al problema de otorgamiento de
consistencia del espacio competencial local. Pues éste apareceria dotado de la dignidad,
el rango y la consistencia propias del Estatuto, aprobado por Ley orgdnica y Ley
orgdnica, ademds, singular por su procedimiento de aprobacién y su funcidén
constitucional. Con lo cual se lograria disciplinar en este punto al legislador ordinario
(desde luego del autonémico, que es el que principalmente interesa), que no podria
ampararse ya ni en la sectorialidad de su cometido en cada caso, ni por supuesto en el
principio de la /ex posterior. La solucién no presentaria contraindicaciones apreciables, ni
siguiera desde el punto de vista de la posiciéon constitucional propia de las entidades
locales que resulta del articulo 137 CE. Pues esta posicion constitucional propia no
empece a la distribucion territorial de la competencia sobre el régimen local, de modo
que no puede considerarse puesta en cuestion por una garantia estatutaria del espacio
competencial local en las materias sobre las que las Comunidades Auténomas tienen
asumida, asimismo estatutariamente, competencia legislativa, es decir, para
“administrativizar” o no, en todo o en parte, dichas materias y, por tanto, para atribuir
las competencias administrativas creadas por el legislador autonémico en los términos
que procedan. De donde se sigue que la referida garantia estatutaria vendria a ser
Gnicamente la concentracion estatutaria de decisiones sobre atribucion de competencias
que en todo caso estan en la disposicion autondémica.

4.3. El esquema de relaciones interadministrativas.

También éste ha sido, desde el principio, un extremo controvertido de la LrBRL. Ahora
bien, puede decirse que nadie ha cuestionado por ahora la filosofia o los principios, ni tan
siquiera el esquema mismo como tal o considerado en su conjunto. Con absoluta
despreocupacion por el lamentable estado de inefectividad del esquema de que ahora se
trata, las criticas se concentran mds bien en la concreta opcidon por el total
desmantelamiento de las técnicas de tutela administrativa, especialmente las de carécter
econdmico-financiero (asi, por ejemplo, la supresion del recurso
econdémico-administrativo).

Tales criticas, adn siendo comprensibles y en alguna medida compartibles (en cuanto a la
amplitud de la supresion de las aludidas técnicas), descansan indudablemente en la
persistencia de la arraigada vision de los entes locales como instancias administrativas
menores; vision que, si cuenta con el apoyo de la realidad de la insuficiencia de
dimensiones y escala de muchos Municipios, no sirve ya, en el contexto del orden
constitucional, como fundamento Gnico para la construccion juridica del régimen local
general.

Por de pronto y en el plano de los principios, supone una triple contradicciéon con: a) la
imagen europea (Carta europea) y constitucional de la autonomia local, que reposa sobre
la idea de que ésta supone una administracion bajo la propia responsabilidad en el marco
de la Ley. Pues ésta idea presupone que los controles deben operar -sin ir mas alla-
justamente en el plano del respeto del marco legal; b) el principio, inmanente a la
organizacién territorial del Estado, de la separacion de las esferas competenciales y, por
tanto, de las Administraciones territoriales; y ¢) y la regla, asimismo constitucional, de la
construccion de la Administracién local (bien en primer, bien en segundo grado) sobre los
principios democratico-representativo y de autoadministracion.
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Pero, ademads y descendiendo ya a un plano mas técnico, la critica comentada reposa
sobre una cierta inconsecuencia, en la medida en que la minoria en capacidad de gestion
de la que se parte para el disefio general del régimen local no se esgrime con la misma
intensidad para negar la posibilidad de asignacion a los entes locales de un papel
relevante en las concretas materias o sectores de la acciéon administrativa, en los que no es
infrecuente (como sucede, por ejemplo, en el urbanismo) que tenga un apreciable alcance,
incluso de delimitacién positiva del contenido de derechos constitucionales (como el de
propiedad).

Finalmente, ya en el plano de la misma realidad y atendido el hecho de que la méaxima
preocupacién se sittia en el terreno econémico-financiero, la critica se ofrece bajo una luz
excesivamente formalista. Pues la actividad econdémico-financiera de los entes locales es
mas bien limitada: su actuacion tributaria se mueve dentro de muy estrechos margenes; su
dotacién econdémica es insuficiente, por lo que la entera politica local es altamente
dependiente de las transferencias procedentes de las instancias superiores (con las
consecuencias de condicionamiento que de ello resultan, mucho mas importantes en la
practica que los mecanismos juridicos puntuales de tutela sustantiva); su capacidad
financiera estd sometida a estricto control (precision de autorizacién del endeudamiento
por encima de modestos mdrgenes); y su gestion presupuestaria y econémico-financiera en
general estd sujeta a controles internos (Intervencion) y externos (Tribunal de Cuentas)
equivalentes a los de las Administraciones superiores. En éstas condiciones y estando sujeta
la Administracion Local también, como es obvio, al control final judicial
contencioso-administrativo, no se comprende la razén dltima juridica por la que dicha
Administracion, por el sélo hecho de ser la territorialmente inferior y la de dimension mas
pequena de las del Estado en su conjunto, debe quedar sujeta a un control suplementario
(el tutelar) como requisito para asegurar debidamente al ciudadaono frente a su
actuacién.

4. LA CUESTION PRINCIPAL: LA NO INSTALACION EFECTIVA DEL MODELO
DE LA LEY REGULADORA DE LAS BASES DEL REGIMEN LOCAL.

El dato mas sobresaliente sin duda de cualquier balance del periodo de vigencia de la
LrBRL no es otro que el del fracaso, por ahora, de ésta en la transmision a y la insercién en
el ordenamiento general de su modelo mismo de Administracion Local. Pues ese modelo se
ofrece, al dia de hoy, seriamente lesionado en sus propios fundamentos; circunstancia a la
que no es ajena, la injustificada persistencia de la ambigtiedad sobre la posiciéon de aquella
Administracion en la organizacion territorial del Estado.

La LrBRL asumidé su cometido, en efecto y como ya hemos dicho, consciente de su
cumplimiento de una verdadera funcidén constitucional, la concreciéon de la garantia
constitucional de la autonomia local, mediante la definicién en su lineas maestras del
estatuto subjetivo de ésta a través de la "norma de cabecera” del correspondiente grupo
normativo. De ahi su también ya expuesta concepcion de la materia "régimen juridico” (de
las Administraciones piblicas en general y, por tanto, en su aplicacién a la local®) y, en
particular, su entendimiento expreso (Exposicion de Motivos: parr. 92 de su apdo. Il) de
contar con una vis especifica frente a otras Leyes asimismo ordinarias, prestada por el

® Corroborado luego por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, como mas adelante se vera.
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hecho de estar vedada su especifica funcion de desarrollo constitucional a cualesquiera
otras Leyes de objeto distinto™.

Se explica asi el entendimiento del legislador estatal bésico de régimen local del objeto de
su accion legislativa: la determinaciéon de las caracteristicas especificas del poder y, por
tanto, del ordenamiento locales, desde la idea esencial de la participacion de dicho poder,
a titulo y con una posicion propios (en razén del articulo 137 CE), de la organizacion
territorial del Estado. Y también, consecuentemente, la concepcién de la autonomia no
como una extension competencial, sino como la cualidad de una instancia de poder
publico administrativo exigente de la doble capacidad -normativa y de accién concreta o
singularizada- de expresion y formalizacion juridicas de sus decisiones; la identificacién de
la autoorganizacién con el nicleo de la autonomia; y, en suma, la determinaciéon de las
sefias de identidad, para su autonomia, del ordenamiento local, cifrGndolas en su
separacion-conexion con las dos instancias-ordenamientos territoriales superiores por y a
través de la Ley formal. Esta es, en el régimen local, la bisagra que, al propio tiempo
garantiza la integridad del espacio de gestion auténoma (al estar éste construido
constitucionalmente como una institucién simultdneamente preservada y entregada a la
Ley ordinaria; en definitiva "ser en el marco de la Ley") y asegura la insercién
"subordinada” (a los espacios de gestion y ordenamientos territoriales superiores, segin la
propia construccion constitucional del Estado) de éste en el ordenamiento general.

Sin embargo, el estatuto de la autonomia y el ordenamiento locales asi definido bien
pronto comenzé a quedar desvirtuado, en su mismo fundamento indicado, por obra de su
interpretacion por el Tribunal Constitucional. Es cierto que la doctrina de éste invoca
continuamente el "modelo” establecido por la LrBRL, afirmando -incluso- que, junto con la
propia Constitucion e interpretado conforme a ella, forma el bloque constitutivo del
criterio o medida de legitimidad de toda legislacion que afecte a la autonomia local (por
todas, STC 214/1989, de 21 de diciembre, que recuerda la 27/1987, de 27 de febrero). Pero no
es menos cierto que esta invocacidon no logra ocultar la incomprension de fondo del
modelo; incomprension, que va haciéndose progresivamente patente en la doctrina del
Tribunal.

Ya en dicha capital STC 214/1989, de 21 de diciembre, que efectud el control general de
constitucionalidad de la propia LrBRL, se puso en cuestion -con motivo del examen del
sistema de fuentes definido en su articulo 5- la concepcién misma que ésta habia asumido
de su propio objeto: la determinacion de las caracteristicas de un entero ordenamiento
territorial.

Declaré el aludido pronunciamiento, en efecto, la inconstitucionalidad del referido
precepto, por aplicacion de la doctrina de la ilegitimidad de las normas legales
meramente interpretativas de la Constitucion, que habia sentado por primera vez en su
STC 76/1983, de 5 de agosto, a pesar de la inexistencia de la minima identidad precisa para
ello entre los supuestos enjuiciados en uno y otro caso. De suerte que puede decirse que tal

10 Se trata de la primera formulacion, en sede legislativa, de la regla de la "funcién constitucional®
como principio de ordenacion de la relacidn entre normas, luego elaborado en sede doctrinal por R.
Gomez Ferrer y Morant. "Relaciones entre leyes: competencias, jerarquia y funcion constitucional”,
RAP, nim. 113, 1987, pégs. 7y sgs.
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aplicacién responde a una defectuosa comprension del objeto y, por tanto, el sistema de la
LrBRL.

Pues la ya base misma del razonamiento del Tribunal Constitucional es mas que
cuestionable. La incursion de una norma en la hipétesis de mera interpretacion requiere,
como es obvio (y explicita dicho Tribunal, que equipara la norma "meramente
interpretativa” a la "sin contenido material”), que su contenido dispositivo no forme parte,
de manera necesaria o justificable, de la regulacién sustantiva de la materia constitutiva
del soporte y, al propio tiempo, el objeto del titulo competencial ejercitado, es decir, no sea
verdadero vy legitimo "desarrollo” de la norma constitucional. En otras palabras, la
afirmacién del cardcter meramente interpretativo habriac demandado una
fundomentacién de la concurrencia del supuesto que acaba de definirse. Lejos de
proporcionar, cumplidamente, tal fundamentacién, el Tribunal Constitucional se limita a
indicar, con cardcter genérico, que el orden de fuentes en un ordenamiento compuesto
como el esparol no puede quedar entregado a la disposicion de uno de los poderes
territoriales constituidos. Con ésta principal aseveracion no es posible, en modo alguno
discrepar. Pero, como se deduce simplemente de la llamada de atencién acerca del
contenido constitucionalmente declarado del titulo competencial estatal determinado por
el articulo 149.1.82 CE, la cuestion no es tan sencilla cémo para ser despachada con tal
afirmacién, pues ni es cierto que la LrBRL pretendia establecer el orden de las fuentes en el
ordenamiento espariol en su conjunto, ni -por la razén dicha- parece correcta la negacion
tan tajante de que el desarrollo constitucional no cubra legitimamente la definicién del
orden de las fuentes de algunos ordenamientos auténomos reconocidos, amparados y
sostenidos por aquél ordenamiento general. El objeto de la LrBRL era y es mucho mas
modesto: determinar la posicion y estructura de uno de (el menor, por meramente
administrativo) de los ordenamientos territoriales de ese ordenamiento global del Estado
compuesto y, por tanto, sus relaciones con éstos, lo cual es radicalmente distinto y afecta a
un ordenamiento respecto del cual -y por diferencia a los de las Comunidades
Auténomas- parece preciso reconocer la legitimidad de su practicomente entera definicién
en sede infraconstitucional (por estar fuera de su disposicién la construccion legal de si
mismo y corresponder constitucionalmente, segin contradictoriamente reconoce el propio
Tribunal Constitucional, al Estado en sentido estricto).

En la medida en que, segtin dicho Tribunal (siempre en la STC 214/1989, de 21 de diciembre,
pero con invocaciéon aqui de la doctrina ya sentada en las SsTC 32/1981, de 21 de julio;
76/1983, de 5 de agosto; y 27/1987, de 27 de febrero), la competencia ex articulo 149.1.182 CE
supone una accién normativa reflexiva del Estado, conectada en éste caso con la garantia
institucional de la autonomia local, constituye un contrasentido negar que la
determinacién del sistema de fuentes del ordenamiento local, en tanto que
subordenamiento auténomo administrativo (definido justamente por el marco delimitado
por la Ley), sea una determinacién necesaria e inherente a la aludida competencia y una
determinacién constructiva indispensable por razén de las caracteristicas peculiares de la
misma materia u objeto de dicha competencia: la determinacién de un verdadero y
completo ordenamiento, por més que limitado,; en modo alguno una prescripcion
"meramente interpretativa”, es decir, formal y desconectada de cualquier referencia
material o sustantiva. Y representa tanto mds un contrasentido, cuanto que es
inconsecuente tanto con la confirmacion por el mismo pronunciamiento de la delimitacién
por la LrBRL del régimen local en torno a la idea del estatuto institucional de la
autonomia local, cémo con la afirmacién previa por el mismo Tribunal de la condicién de
medio de la garantia constitucional de dicha autonomia para la "configuracién de un
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modelo de Estado" (SsTC 32/1981, de 28 de julio, y 27/1987, de 17 de febrero, esta dltima
relativa a la autonomia provincial).

Se produce, asi y con motivo precisamente del examen de la constitucionalidad de la
LrBRL, una primera, pero obviamente decisiva incomprensién del "modelo” fijado por ésta,
que luce especialmente en la comparacion entre el texto de la Sentencia y del voto
particular formulado a la misma por el Magistrado D. Eugenio Diaz Eimil (que si capta
perfectamente dicho modelo) y habia de tener, como efectivamente ha tenido,
consecuencias ulteriores para la integridad y efectividad de tal modelo, especialmente por
lo que respecta al papel de la Ley en su configuracion.

Puede establecerse, ademas, una relacién cierta entre, de un lado, esta negativa del
Tribunal Constitucional a asumir el régimen basico local como regulacién esencial del
ordenamiento auténomo local, por entenderlo simplemente como una parte mas de éste
Gltimo, aunque referida a la regulacion de una Administraciéon auténoma, y, de otro lado,
su reticencia a precisar su ambigua determinacién de la posicion constitucional de la
instancia local en la estructura del Estado autonémico, basada en el refugio a su supuesta
"naturaleza bifronte”, aunque escorada o wvencida del lado de las Comunidades
Auténomas, que nada dice y todo lo permite (STC 331/1993, de 12 de noviembre, que
invoca las previas 84/1982 y 214/1989)", y que, por ello mismo, traduce una reticencia a
otorgar una dimension propia a la Administracion local desde una idea de ella como mera
Administracion menor-indirecta de las de las instancias superiores, especialmente, por
tanto, de la autonémica.

La posicion asi establecida repercute ya en la propia Sentencia comentada y como no
podia ser de otra forma, dada la conexion existente entre los preceptos- a la regulaciéon
por los articulos 20.2 y 322 LrBRL de la potestad normativa local en materia de
organizacién y funcionamiento internos (regulacién en la que se traslucia, obviamente, el
diserio global de aquella potestad), es decir, de los llamados Reglamentos Orgdnicos de los
entes locales, para los que, de modo consecuente con la condicién nuclear de la
autoorganizacién en la autonomia local, se reconocia un espacio propio sélo acotado por
el marco acabadamente delimitado por la Ley bdsica.

El formalismo imputado al propésito de disefio ordinamental de la autonomia local se
traduce en este punto en la exigencia por el Tribunal, consecuente con su posicion ya
descrita en lo sustancial, en una total "normalizacién” de la incidencia de los
ordenamientos superiores sobre la Administracion local: esa incidencia ha de ser siempre tal
que en todo momento se den tres dmbitos normativos superpuestos, a saber y por su
orden, la legislacion estatal, la legislacion local y la reglamentacion local. Hay aqui de
nuevo una contradiccién interna en el razonamiento del Tribunal Constitucional, pues
previaomente ha aceptado la constitucionalidad del articulo 2.2 LrBRL, conforme al cual las
Leyes basicas estatales -a pesar de su cardcter basico y su susceptibilidad de desarrollo
legislativo autonémico- no sélo pueden, sino que deben, para asegurar la efectividad de la

" En la STC citada se dice: "...no puede olvidarse el caracter bifronte del régimen local.....que
posibilita formulas e instrumentos de cooperacion de las Comunidades Auténomas con los entes
locales como el previsto en el precepto impugnado.

Junto a la relacién directa del Estado-Corporaciones locales, existe también una relacion, incluso mas

natural e intensa, entre éstas y las propias Comunidades Auténomas....".
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autonomia local, determinar las competencias que, en todo caso y con independencia de
lo que pueda decir la legislacion autondémica, deban corresponder a los entes locales en las
materias que regulen. La cuestién es {por qué en materia competencial si y en la mas
nuclear de la autoorganizacion no? La respuesta no puede encontrarse mads que en la
posicion, antes expuesta, asumida respecto al régimen local por el Tribunal
Constitucional™.

En todo caso, la consecuencia de la aludida "normalizacion” de la delimitacién del "marco
legal" de la gestion auténoma local no es otra que la entrega de ésta sin mds, en todos los
campos Yy sin las modulaciones y los limites o garantias precisos, al juego combinado de la
entera legislacion (Ley mds Reglamento) estatal y autonémica, con wna inicial, pero muy
significativa erosion del papel clave de la Ley formal a dicho respecto (dada la
importancia concedida en el modelo de la LrBRL a la autoorganizacion u ordenacion y el
énfasis puesto en la delimitacion de ésta potestad Gnica y precisamente por la Ley formal
basica).

Al propio tiempo la construccion general del "marco legal” asi determinada, al no ir
acompanada de una precision minima de los limites de la legislacién de las instancias
superiores (especialmente de la reglamentaria), favorece la paralela "homologacién” de
las normas locales como Reglamentos sin peculiaridades relevantes. No se trata de una
pura especulacion, como se deduce sin mas de la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional en materia fiscal local y el esquema de fuentes en ésta fijado luego por la
legislacion reguladora de las Haciendas Locales.

De nuevo aqui sorprende la diferencia en los planteamientos y las preocupaciones del
Tribunal Constitucional cuando se trata de la autonomia local y de una autonomia
meramente funcional. Al enfrentarse, en efecto, dicho Tribunal con la autonomia
universitaria en la STC 55/1989, de 23 de febrero (antes, pues, de dictar la relativa al
régimen local de finales del mismo ario):

- Tras afirmar nada menos que la delimitacién, precisamente por la Ley formal
(reservada a ésta), de la autonomia universitaria genera un espacio en el que la
Universidad posee, en principio, plena capacidad de decision;

- Se dlcanza inmediatamente la conclusion de que la elaboraciéon del propio
estatuto que forma parte del contenido de dicha autonomia constituye "... una

12 La Sentencia de 28 de junio de 1995 sobre la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, ha venido a confirmar nuevamente la afirmacion
que se hace en el texto. Porque, a propdsito del articulo 5 de la Ley relativo a los efectos de los Planes
de Ordenacion de los Recursos Naturales (en relacion con el previo articulo 4 regulador del contenido
de éstos) no encuentra dificultad para considerar legitimas constitucionalmente estas determinaciones,
aunque estas prefiguren un verdadero sistema normativo interno al ordenamiento autonémico. Sefiala
la Sentencia, en efecto que: "No parece que tal tarea (el objeto del articulo 5 de La Ley), obligada por
lo demas; si se pretende perfilar un disefio acabado de estos instrumentos normativos en lo esencial,
aun cuando minimo, invada, usurpe o menoscabe las competencias de las Comunidades Auténomas.
Se trata de normas sobre normas que establecen la conexion entre ellas en funcién del principio de
especialidad o, sin siguiera, sectorial, sin incidencia alguna sobre el sistema de fuentes ni en el
principio de jerarquia normativa establecido en constitucionalmente como un elemento de la legalidad
(art. 9 CE)."

La diferencia de tratamiento para con respecto al régimen local es evidente.
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potestad de autonormacién entendida como la capacidad de un ente -en este
caso, la Universidad- para dotarse de su propia norma de funcionarmiento o, lo
que es lo mismo, de un ordenamiento especifico y diferenciado, sin perjuicio de las
relaciones de coordinacion con otros ordenamientos en los que aquél
necesariamente ha de integrarse'. Es decir, se llega de seguido y sin dificultad a la
identificacién, sin reservas ni precauciones algunas, de la cualidad ordinamental
de la autonomia y de la peculiaridad de ese ordenamiento en tanto que
compuesto por normas propias en el marco, lo que vale decir dentro de los limites
de la Ley (sélo de la Ley, recuérdese);

- Para aclarar, finalmente, el significado de tal identificacién: "... los Estatutos,
aungue tengan su norma habilitante en la L.R.U., no son, en redlidad, normas
dictadas en su desarrollo, son reglamentos autéonomos en los que se plasma la
potestad de autoordenacion de la Universidad en los términos que permite la
Ley. Por ello..... a diferencia de lo que ocurre con los Reglarmentos ejecutivos de
Leyes que para ser legales deben seguir estrictamente el espiritu y la finalidad de
la Ley habilitante que les sirve de fundamento, los Estatutos se mueven en un
ambito de autonomia en que el contenido de la Ley no sirve sino cormo
parametro controlador o limite de la legalidad del texto. Y, en consecuencia, sélo
puede tacharse de ilegal alguno de sus preceptos si contradice frontalmente las
normas legales que configuren la autonomia universitaria, y es valida toda norma
estatutaria respecto de la cual quepa alguna interpretacion legal”.

No cabe determinacion més licida de la peculiaridad de las normas propias de los
ordenamientos auténomos, ni, por tanto y necesariamente, del arquetipo mismo de éstos,
el local. Ocurre que una suerte de prevencién implicita parece enervar, al menos hasta
ahora, este tipo de planteamiento por el Tribunal Constitucional cuando trata de este
altimo.

Los efectos debilitadores o diluidores del verdadero perfil de la autonomia local que
potencialmente encierra la expuesta distorsion de la clave misma de la autonomia local no
han dejodo de manifestarse de seguido, como cabia esperar, alcanzando el sistema de
relaciones de la Administracion local (que constituye un aspecto especialmente sensible
para la integridad del modelo de ésta).

Una primera y adelantada manifestacion -en perfecta sintonia con la aproximacion
general del Tribunal Constitucional a la autonomia local- se produjo ya en la STC 27/1987,
de 17 de febrero, que, al tratar de la infraccién o no por ciertos preceptos de la Ley
valenciana de 1983 declaratoria del interés general para la Comunidad Auténoma de
determinadas funciones de las Diputaciones Provinciales precisamente del articulo 59
LrBRL (regulador de la técnica de la coordinacién unilateral), afirmé el cumplimiento en el
caso de la reserva de Ley que para la actualizacién de la coordinacion establecia el propio
Estatuto de Autonomia, tergiversando objetivamente para ello, incluso, el tenor literal y el
sentido del referido articulo 59 LrBRL, definitorio asimismo de una clara y precisa reserva
de Ley, con total minusvaloracién, por tanto, del papel de ésta para la integridad de la
autonomia local.

Se explica asi la doctrina sentada por la Sentencia 331/1993, de 12 de noviembre, referida
nada menos que al control de la constitucionalidad de ciertos preceptos de la Ley catalana
de desarrollo del régimen bdsico local, la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de
Régimen Local de Catalufia.
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Es significativo que la Sentencia, en lo que aqui importa, comience con una absolutamente
injustificada critica de la regulacién estatal de la coordinacién local; injustificada por
muchas razones: a) ademds de obedecer a una inteligencia més bien superficial de la
regulacién bésica legal, constitutiva de un sistema que -sobre el trasfondo general del
articulo 10 y en los arts. 55 a 59- va desarrollando las técnicas en que se plasma el estado
de buena coordinacién como resultado: desde las mas blandas -organicas y funcionales- o
basadas en la voluntariedad hasta la que descansa en la imposicion unilateral (con el
pecado, eso si, de emplear el término coordinacion con alcance genérico, equivalente al de
coherencia, cuando ahora dice el Tribunal que debe reservarse sélo para designar una de
las técnicas de relacion interadministrativa), b) descansa en una indebida identificacién o
equiparacién entre una regulacion legal y los razonamientos y las consideraciones que -con
mayor libertad y posibilidades mucho més amplias de modulacién, matizacién y precision-
se hacen en los pronunciamientos jurisdiccionales; c) y, por Gltimo, aunque no en Gltimo
lugar, olvida y es inconsecuente con los términos absolutamente genéricos de la propia
doctrina constitucional establecida con cardcter general al respecto al tiempo de la
aprobacion de la Ley basica, que luego ha ratificado y sintetizado el mismo Tribunal en el
fundamento 4 de su Sentencia 45/1991, de 28 de febrero; términos, de los que resulta la
coordinacion -en todo caso y sin perjuicio de lo sefialado por dicho Tribunal en el caso de
que ahora se trata- como una categoria capaz de agrupar muy diferentes técnicas y
mecanismos de relacién, informada por un fin (la integracién de las partes en un conjunto
unitario), un principio general (la comprensién sélo de las medidas necesarias y suficientes)
y un limite daltimo (la prohibicién de que sus medidas alcancen un grado desarrollo tal que
vacie las competencias autonomas objeto de coordinacion).

La afirmacion central es la de que "....la legislacién autonémica, al facultar al Gobierno de
la Generalidad para crear por Decreto los érganos de coordinacion pertinentes ha
respetado la legislacion basica del Estado que, al respecto, prevé la posibilidad de que las
Leyes de las Comunidades Auténomas atribuyan al Consejo de Gobierno la facultad de
coordinar la actividad de la Administracién local”. Se sustenta esta afirmacién en el
siguiente razonamiento:

Aunqgue se aplique como criterio de medida el art. 58 y no el 59 LrBRL, porque -y esto es lo
capital- .. no puede considerarse como un elemento basico la reserva de Ley que hace el
art. 58.1 LrBRL". ¥ ello, porque,

- Si bien ".... como declaramos en nuestra STC 214/1989 (fundamento juridico 20 f),
es constitucionalmente legitimo que el Estado haya previsto con cardcter general
la creacién e institucion de éstos 6rganos de colaboracion” y "Tal prevision genérica
es plenamente constitucional, pues constituye una manifestacién organica del
principio de colaboraciéon al que la propia estructura territorial del Estado
necesariamente aboca (STC 214/1989, fundamento juridico 20 e)";

- "... es de observar que el Abogado del Estado no ofrece argurnento alguno sobre
la naturaleza basica de la reserva de Ley contenida en el art. 58.1 LrBRL. Y ro se
Justifica, ni se alcanza a saber por qué ha de ser basico que los érganos que las
Comunidades Auténomas instrumenten para la coordinacion de los Entes locales
sean creados por Ley. Antes al contrario, por la finalidad que persiguen
(flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de distribucién de
competencias, segin la STC 214/1989, fundamento juridico 20 f) los instrumentos
de coordinacion han de ser flexibles, lo que se compadece mal con la rigidez que
es consustancial a la Ley...".
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Desde luego no puede minusvalorarse la importancia que en el razonamiento del Tribunal
Constitucional haya podido tener, frente a la denunciada ausencia de argumentos por
parte del Abogado del Estado, el esgrimido por el de la Generalidad de Cataluiia, que la
Sentencia destaca, recogiéndolo expresamente: "..considerar bdsico un elemento
estriccamente formal, como es el establecimiento de una reserva de Ley, no se ajusta a la
nocion material de las bases...". Es clara la persistencia de la operatividad de la idea del
formalismo propio de la perspectiva "ordinamental” de la autonomia local. Poco importa
que la "materialidad” inherente a la nocién competencial de las bases deba estar en
funcién de la naturaleza, la indole misma de la materia de que se trate, cuya sustancia
aqui es justamente ordinamental. El prejuicio del formalismo sigue impidiendo la cabal
comprension del modelo establecido en 1985.

Sélo desde dicho prejuicio cabe explicarse, en efecto, que -més allé de la impotencia
argumental del Abogado del Estado- el Tribunal mismo no haya sido capaz (en craso
contraste con los supuestos de autonomias distintas, meramente funcionales) de encontrar
ni una razén plausible para justificar que la reserva de Ley es una pieza no ya Gtil, sino
esencial al desarrollo de la garantia institucional de la autonomia local, al permitir tanto la
necesaria garantia del respeto al espacio propio de ésta, como su correcto engarce con los
ordenamientos superiores. Y también que haya entendido plausible fundamentar
positivamente la negacién del caracter basico de la aludida reserva precisamente en la
inadecuacion de la rigidez de la Ley frente a la flexibilidad requerida por la finalidad de
los instrumentos de coordinacion: justamente la mayor rigidez de la Ley es la que le
proporciona su eficacia garantizadora; vy la flexibilidad exigida por el fin de la coordinacion
puede ciertamente predicarse en el plano de la aplicacién, pero en modo alguno en el de
la previsién y configuracion legal, de los instrumentos y las medidas para alcanzar dicha
coordinacién.

Se alcanza, asi, con la Sentencia comentada un alto grado de insensibilidad para con
respecto a una de las claves esenciales, si no la clave misma, del modelo de Administracién
local configurado en desarrollo de la garantia constitucional de ésta; insensibilidad, que se
muestra en toda su dimensién en el contraste que ofrece la solucién rotunda, fécil y
expedita dada por la misma Sentencia a la cuestion del caracter bésico o no, no ya de la
regulacién material de la clasificacion de los contratistas, sino de la atribucién de la
competencia para la aplicaciéon concreta de la misma precisa y (nicamente a un érgano
de la Administraciéon General del Estado para toda la actividad de contratacion de todas
las Administraciones pablicas, pues ahora brotan de suyo las razones para la afirmacién de
dicho cardcter: la garantia de la igualdad vy la seguridad juridica en la contratacion
publica, dada la afeccién por la clasificacion de los intereses de los contratistas y, méas en
general, de las condiciones de la contratacion administrativa y el desarrollo de las
actividades econémicas privadas en régimen de libre competencia y estarse ante un medio
para garantizar un tratamiento juridico igualitario a todos los ciudadanos en la
contratacién pablica.

Cabe de esta forma concluir que, mientras el desarrollo y la aplicacién del régimen basico
estatal de la autonomia local deban continuar desenvolviéndose en el contexto
interpretativo determinado por la comentada doctrina constitucional -diluidor del perfil
propio del modelo de ordenamiento local que aquél asume y formaliza- dificilmente
podrd darse la base necesaria para el despliegue por el referido modelo de todas sus
potencialidades. Debe pues confiarse en y abogarse por un cambio significativo en la
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perspectiva desde la que el Tribunal Constitucional viene hasta ahora abordando las
cuestiones relacionadas con el ordenamiento local.

5. LA CONFIRMACION DE LA INSUFICIENTE "INSTALACION" DEL REGIMEN
LOCAL EN EL MOMENTO DE $U INSERCION EN EL REGIMEN JURIDICO DEL
CONJUNTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

5.1. La ambigua y contradictoria actitud del legislador del régimen general de
las Administraciones piablicas respecto de la Administraciéon local.

Es evidente que, en 1992, cuando se produce la promulgacion de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comdn (LRJIPAC), ya se contaba con una suficiente perspectiva al menos en
punto a la solucién dada en 1985 al ordenamiento territorial local y su ubicaciéon en el
ordenamiento general y engarce con los restantes ordenamientos territoriales del Estado. Y
el régimen legal basico de la autonomia local habia pasado ya, en 1989 (STC 214/1989, de
21 de diciembre) y gdlobalmente con éxito, la prueba general del control de su
constitucionalidad. Sin perjuicio de la puesta de manifiesto de algunos aspectos no
adecuadamente resueltos, el lustro largo de efectiva vigencia del nuevo sistema local no
habia revelado, como ya nos consta, sintomas minimamente relevantes de insatisfaccion
con dicho régimen. Antes al contrario habia dado pruebas de suficiencia y flexibilidad y
parecia haber pacificado en lo esencial o, cuando menos, haber ofrecido una base
aceptable de solucién al viejo y dificil problema de la simulténea compatibilizaciéon de una
autonomia local con perfil general dnico tanto con la heterogeneidad interna del mundo
local, como con su legitima modulacién en funcién de las particularidades de los distintos
territorios (nacionalidades y regiones); particularidades éstas, a su vez, de muy diferente
naturaleza y porte segtin los casos.

Puede entenderse asi el planteamiento y la actitud desde los que el legislador de 1992
abordé la conexién con el régimen local del desarrollo general del estatuto subjetivo del
poder publico administrativo y objetivo de su actuacién formalizada unilateral. La
Exposicion de Motivos declara, con referencia a la Administraciéon Local (Gltimo parrafo de
su apartado 12) que su "... régimen juridico.... tiene una regulacién especifica en su actual
Ley de Bases que no ofrece ninguna dificultad de adaptacién a los objetivos de esta Ley y
que no exige modificaciones especificas". Por tanto y en principio, es decir, si cupiera estar
sin més a tal declaracién: sintonia en las lineas fundamentales del previo régimen bésico
especifico de la Administracién local con el general de la Administraciéon pablica, haciendo
plausible la conclusién de una arménica insercién del primero en el segundo para formar,
en blogue, el definitivo régimen juridico bésico el ordenamiento auténomo local, en tanto
que administrativo.

La propia ambigliedad de los términos de la declaraciéon de la Exposicion de Motivos
(existe ya un régimen basico local especifico que parece respetarse por su sintonia con el
deneral que se establece, pero tal respeto no excluye la necesidad, al parecer, de una
adaptacion a los objetivos de éste, por més que se opine que tal adaptaciéon no ofrece
dificultad, ni exige modificaciones especificas) alerta ya sobre el hecho de que las aludidas
sintonia y armonia no son completas, la integracion del régimen local no estd exenta de
problemas. En efecto, aunque a lo largo del texto dispositivo cabe detectar
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manifestaciones concretas del respeto e "incorporaciéon” del régimen bésico local en el
general® e, incluso, de una cierta sobrevaloracién formal de la Administracién Local®, lo
cierto es que, aparte de no ser pocas ni secundarias las prescripciones que suscitan
dificultades de engarce® -més por descuido u olvido de las peculiaridades de la aquélla
Administraciéon que por consciente propésito de incidir en su régimen juridico-, en el no sélo
no es identificable un criterio Gnico y preciso respecto de la instancia local®, sino que se
pone de manifiesto una clara marginalidad de la Administracion local y sus exigencias en
el disefio del régimen juridico general de la Administracién publica” v, lo que es adn mas

3 Asi, la remision implicita a la LrBRL para la determinacion de la Administracién pablica en la
instancia territorial local (art. 2.1, ¢ LRIJPAC); o la integra aceptacion de la regulacion de las
relaciones interadministrativas contenida en la LrBRL como parte del régimen basico general, siendo
la directamente establecida por éste en todo caso supletoria de la misma (arts. 9y 15.4 LRIPAC).

Y Asi, la inclusion de los 6rganos “correspondientes” de las entidades que integran la
Administracién en la enumeracién de los 6rganos de gobierno que dirigen la actuacién de la
"administracién Publica respectiva”, introduciendo, asi, en el nivel local la distincién funcional de
gobierno y mera administracion propia de los superiores (art. 3.3 LRIPAC); o la extension al Pleno y
las Comisiones de Gobierno de las entidades locales de la exclusion de la aplicacion de las
disposiciones del Capitulo Il del Titulo Il relativas a los 6rganos colegiados, siendo asi que aquéllos
organos son solo administrativos tanto funcional como formalmente, lo que -si no fuera por la
normacion que contiene la LrBRL- podria generar inseguridad en cuanto al régimen de su
funcionamiento y adopcion de acuerdos Yy, por tanto, de validez de éstos, teniendo en cuenta que en
este nivel ni puede existir -al contrario de lo que sucede en los superiores- una regulacion especifica
de los correspondientes "Gobiernos" (disposicion adicional 12 LRIPAC).

1> Por citar s6lo las mas importantes, cabe sefialar la regulacion de los actos que ponen fin a la via
administrativa y de la impugnacion de aquéllos en via administrativa (reducida al recurso ordinario o,
en su caso, el sustitutivo previsto en el art. 107.2 y el extraordinario de revision, sin perjuicio del
sistema de revision de oficio), que no tiene en cuenta que, por la estructura de los entes locales,
suprime en la practica la via administrativa previa (arts. 10.7.1, 109 y 114 LRJPAC); la regulacion de
la potestad sancionadora, en particular en lo que respecta al principio de tipicidad de infracciones y
sanciones, que deja sin cobertura y sin posibilidades futuras el Derecho sancionador local, cuya
importancia en la vida cotidiana no puede infravalorarse (art. 129 LRIJPAC); y la propia ordenacion
del proceso de adaptacion de procedimientos al nuevo texto legal, que prescinde absolutamente de su
dimension territorial y, especificamente, de la local (disposicion adicional 32 LRIPAC).

1® Muestra significativa de ello es la distinta solucion que otorga a los supuestos de, por una parte,
terminacion convencional de los procedimientos (art. 88.1 LRIJPAC), en el que -al remitir a "la
disposicion que lo regule” la actualizacion de la posibilidad de dicha terminacién y otorgar, asi,
capacidad también a la Administracion Local para tal regulacion mediante sus disposiciones
normativas autbnomas propias; y, por otra parte, de sustitucion del recurso ordinario mediante otros
procedimientos de impugnacion (art. 107.2 LRIPAC), en el que la exigencia de Ley formal en cada
sector para la actualizacion efectiva de dicha sustitucion excluye ésta del ambito de disposicién
autonoma local.

'7 Baste con hacer notar aqui que la regulacion de las disposiciones administrativas (arts. 51 y 52
LRJPAC) no ha estimado procedente modulacién alguna en relacion con la peculiaridad que, dentro
de la categoria, sin duda presentan las normas locales, por su caracter de autonomas.
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decisivo, la no recepcioén y aceptacion en éste de los fundamentos mismos sobre los que la
LrBRL construye el régimen local; aspecto éste, que, no por ser el menos visible y evidente,
deja de ser el mas grave y el que, por ello y a la postre, puede tener una incidencia mayor
en el perfil real de la autonomia y el ordenamiento locales en la economia y el
funcionamiento de la organizacion y el ordenamiento generales del Estado.

Esto dltimo puede quizas sorprender a la luz de la indudable influencia de la LrBRL sobre
la LRIPAC, especialmente manifiesta en el titulo relativo a las relaciones entre las
Administraciones pablicas. Pero esa influencia se agota en un simple aprovechamiento de
los avances, considerados (tiles, del régimen local y no logra en modo alguno destruir la
eficacia inercial de la visién tradicional del mundo local como una instancia administrativa
menor, secundariac y marginal, dentro del poder pablico administrativo, cuya
representacion cuasimonopolizan las Administraciones burocrdaticas de las instancias
superiores. En otras palabras, la aludida influencia no ha significado una verdadera
penetracion del régimen basico general de las Administraciones publicas, determinante de
la articulacién de la organizacién territorial del Estado en su dimensién administrativa'®,
por la filosofia del régimen local; filosofia, que reivindica -al amparo del articulo 137 CE- la
consideracién de la Administracién local como una parte més, aunque especifica, de la
organizacién territorial del Estado. Por mas que la existencia previa de la LrBRL,
combinada con la insuficiencia y difuminacién de la normacién de la LRJPAC referible
estriccamente al "régimen juridico”, pueda explicar un cierto desentendimiento del
legislador estatal de la cuestién local, la causa eficaz debe buscarse mas bien en el fracaso
-ya comentado- de la primera de dichas Leyes en la instalacién y el funcionamiento plenos
y efectivos en nuestro ordenamiento del modelo de Administracion local que adopta.

El juicio global sobre la relacion de la LRJPAC con la LrBRL debe ser, pues, forzosamente
contradictorio, en la medida en que aquélla presenta luces y sombras, si bien, en Gltimo
término, debe decantarse en sentido negativo, en la medida en que el régimen juridico
bésico del entero poder publico administrativo, al no asumir y, por tanto, no otorgar
cobertura suficiente en él a los fundamentos Gltimos del modelo de Administracién local
adoptado en 1985, va a contribuir, inevitable y objetivamente, a sellar el apuntado fracaso
de la instalacién y el funcionamiento del referido modelo. Y ello, se insiste, no tanto por
accion, cuanto por omisién, imposibilitadora de una integraciéon del régimen bdasico local
en el general del poder pablico administrativo en condiciones permisivas del despliegue
pleno por aquél de su economia y légica propias. No puede dejar de apuntarse que en ello
ha tenido indudable incidencia la doctrina que hasta ahora ha venido sentando el
Tribunal Constitucional.

'8 Para su adecuacion al orden constitucional sustantivo (derecho fundamental a la participacion en
los asuntos publicos: art. 23 CE) y organizativo (regla de actuacién administrativa conforme al
principio de descentralizacion: art. 103.1 CE), exigente del tratamiento de la Administracion local -por
su condicion de "administracion participada”- como el escalén primario del poder publico
administrativo. No puede minusvalorarse la importancia de esta adecuacion a la hora del disefio del
"Estado autonémico administrativo™, tal como ha puesto de relieve recientemente el positivo debate
suscitado por la propuesta de la "Administracion Unica".



Tribuna: La autonomia local desde el punto de vista de su realizacion

efectiva

CEMCi

LUCIANO PAREJO ALFONSO

Pagina 28 de 40

5.2. La no asuncién del "modelo” de autogobierno local y la consecuente falta
de sinergia entre la LrBRL y la LRJPAC.

Y, sin embargo y tal como ya se ha indicado, la LRJPAC parece respetar holgadamente
esa economia y légica propias de la Administracion local segdin su régimen especifico. Pues:

a) Parte (aunque no la explicite) de una concepcién del régimen juridico de la
Administracién publica coincidente con la asumida por la LrBRL. En efecto, su
Exposicion de Motivos (apartado 22) distingue nitidamente, como materias
distintas (soporte, por ello, de titulos competenciales asimismo diferentes), dicho
régimen juridico y el procedimiento administrativo, por lo que, aunque en su
contenido dispositivo no diferencia la regulaciéon de una y otra, debe entenderse
que la de la primera es, en lo sustancial, la referida a la organizacién y las
relaciones entre las Administraciones, es decir, al objeto tradicionalmente acotado
como "organizacion y funcionamiento".

Para la LrBRL, de otro lado, el régimen local es la "norma institucional" de los
entes locales (parr. 92 de su apartado II), con consecuente esencial restriccion de su
contenido justamente a la organizacién y el funcionamiento de los mismos;
opcidén, que plasmé claramente en su articulo 5 y que fue expresamente
confirmada por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 214/1989, de 21 de
diciembre, a pesar de declarar inconstitucional dicho concreto precepto por razén
exclusivamente formal (su supuesta naturaleza exclusivamente interpretativa),
cuando -rechazando la impugnacion referida cabalmente a los términos de la
delimitacién del régimen local- razona que éste "... que es, por tanto, el "régimen
juridico de las Administraciones Locales”, resulta de éste modo no una materia
evanescente, disgregada en una pluralidad de asuntos sometidos a un régimen
competencial diversificado, tal como afirma la Generalidad de Cataluiia, sino una
materia con perfiles propios que, por imperativo de la garantia institucional de la
autonomia local, contempla también -y no excluye- lo relativo a las
competencias de los entes locales".

b) Define la Administraciéon puablica en el nivel local por remisién implicita al régimen
local (art. 2.1, ©) y 2)*°.

9 Omitiendo también, lo que es ya decididamente criticable, la identificacion de los preceptos en
que se plasma la formalizacién del régimen juridico, que, en virtud del titulo competencial estatal
utilizado, forzosamente ha de tener alcance meramente basico

20 Esta remision implicita al régimen bésico local plantea en su juego operativo, sin embargo, alguna

dificultad interpretativa. Pues los articulos 3 y 4 LrBRL, al delimitar las entidades locales y, por tanto,
cumplir dicha remision, no configura directa y necesariamente todas dichas entidades como
territoriales. Y, no obstante, el articulo 2 LRIJPAC remitente, por su misma economia interna, se esta
refiriendo claramente en su nimero 1 s6lo a las entidades locales territoriales.
Esta falta de sintonia entre ambas regulaciones parece que debe resolverse, en sede interpretativa,
entendiendo que la remision comprende Unicamente aquéllas entidades locales que, conforme al
blogue integrado por la LrBRL y su respectiva normativa autonémica de desarrollo, tengan la
condicion de entidades territoriales. Pues las demas entidades locales slo pueden tener, conforme al
namero 2 del citado articulo 2 LRIPAC, "la consideracion de™ Administraciones publicas.
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¢) Omite cualquier regulacién propia relevante en punto a la organizacioén interna
de los entes locales y dispone la directa aplicacién de la LrBRL, con preferencia, en
todo caso, al general en materia de relaciones interadministrativas; materia ésta
capital para la salvaguarda de la posicion y el estatuto subjetivos de los entes
locales.

La subsistencia del régimen especifico de la Administracién Local en el contexto del
régimen general (ambos bdsicos) de las Administraciones pblicas asi asegurada desde
luego no basta, empero, para producir una verdadera y positiva integracion. Pues falta la
indispensable traduccién en el segundo de la especificidad del primero; especificidad, que,
como se ha visto en su momento, la propia Exposicién de Motivos de la LRJIPAC reconoce.

El régimen que disefia este dGltimo texto legal estd cortado, en efecto, por el patrén de
Administracion puablica propio de las instancias territoriales superiores y, en especial, de la
general del Estado. De ahi que, por lo que respecta al pluralismo administrativo, su
planteamiento se reduzca, en definitiva, a la articulacién técnica de piezas esencialmente
iguales, a pesar de su autonomia respectiva. Esta es la razén por la que las referencias (en
su caso salvedades) concretas que hace a la Administracion Local, si aparencialmente
favorables, resultan hechas en realidad desde la ya denunciada falta de criterio derivada
de la no asuncién, expresa y positiva, de las notas caracteristicas del poder y el
ordenamiento administrativos locales, con la consecuencia de que, en su efecto objetivo,
ahogan la aludida especificidad de éste.

Al contrario de lo que presupone, pues, la LRIPAC, el sitema de las Administraciones
publicas no es sin méas un complejo de piezas que, aunque distintas (por capaces de operar
con autonomia unas respecto de otras, es decir, sélo diferenciadas por la instancia
territorial de la organizacién del Estado en la que se inscriben), responden en dltimo
término a un molde coman: todas tienen por objeto la ejecucion, en términos equivalentes,
de la Ley, y, por ello, su actuacién obedece a unas mismas caracteristicas.

Si es cierto que todas las Administraciones pablicas tienen por objeto "la ejecucion de la
Ley", no lo es menos que no todas cumplen ese objeto en idénticos términos.

Las Administraciones pablicas de las instancias territoriales con poderes politicos superiores
se agotan desde luego en una actuacién de ejecucién de la Ley, entendida como actividad
en linea de continuacién con ésta por deber traducir positivamente el progroma definido
por ella®. Esto es asi, porque constituyen una pieza con una posicién y una funcién
perfectamente determinadas en una concreta estructura de los poderes publicos: son
organizaciones institucionales, parte del correspondiente poder ejecutivo y, por ello,
dirigidas por y subordinadas a un Gobierno de extraccion y responsabilidad
parlamentarias.

Pero la Administracion local no responde a esta construccion: su objeto consiste mas bien
en una autoadministracioén (directa o representativa), en el marco de la Ley, desarrollada
bajo la libre responsabilidad, es decir, en forma auténoma, y comprensiva del entero ciclo
de la gestion administrativa (normacion y actuacion concreta) de los intereses
correspondientes. La Ley es aqui no tanto programa definido cuanto precisamente marco

21 El 4mbito de decision propia no radica en ella misma, depende estrictamente del grado de
densidad o determinacion del programa legislativo que ejecuta.
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delimitador del espacio propio de aquella gestion. Lo cual altera radicalmente las
condiciones de la funcién de ejecucién de la Ley.

La clave diferencial radica, pues, en la condicién de propia de la gestiéon administrativa, en
cuanto determinada segdin opciones y, por tanto, objetivos asimismo propios (fijados bajo
la propia responsabilidad, si bien siempre y necesariomente dentro de la Ley). La
especificidad de la gestion local no es sino asunto légico de la de la instancia y el
ordenamiento locales, que ya nos constan, por lo que debe ser salvaguardada también en
la organizacién y el funcionamiento del poder publico administrativo en su conjunto, por
formar parte de la garantia institucional constitucional de la autonomia local.

Y el poder y ordenamiento locales se integran coherentemente en el Estado, gracias a su
naturaleza juridica exclusivamente administrativa, precisamente a través de la Ley, como
ya también nos consta que la reserva a la Ley y, consiguientemente, al legislador
constitucionalmente competente de las decisiones relevantes para la Administracion local
constituye también, pues, un elemento esencial del ordenamiento auténomo local, lo que
vale decir, de su referida garantia institucional constitucional.

Este es el criterio decisivo que se echa en falta en la LRJPAC. Si su ausencia no es apreciable
cuando simplemente respeta o remite al régimen local, emerge claramente tanto cuando
alude expresamente a la Administracién Local, como cuando regula indiferenciadamente
instituciones capitales para la integridad de su ordenamiento peculiar:

1. En cuanto a lo primero, el articulo 3.3, con un propésito indudablemente positivo hacia
la Administraciéon Local, equipara indebidamente, sin embargo, los érganos de gobierno
de ésta a los de las instancias superiores en la "direccion” de la Administracion publica; lo
que revela un claro error de criterio de fondo.

La Administracion Local tiene ciertamente sustancia politica, pero toda ella se cumple ,
canaliza y formaliza juridicamente en el dmbito administrativo. Ello significa que no hay
en ella una distincion, homologable a la que se da en las referidas instancias superiores,
entre las funciones de gobierno y de administracion; sencillamente, porque no existe en ella
un poder ejecutivo contrapuesto a un poder legislativo en sentido estricto vy si Gnicamente
una especifica diferenciacion entre funciones ejecutivas y deliberantes. En la
Administracién local, en efecto, los 6rganos de gobierno lo son de administracion, porque el
gobierno se agota por completa en esta Gltima. Precisamente porque esta circunstancia
no enerva la sustancia politica del mundo local, aquélla administraciéon es peculiar o
especifica, no responde al modelo convencional de administracién, tal como ya se ha
expuesto.

2. Dos son las instituciones generales en las que se manifiesta especialmente la ausencia de
sensibilidad suficiente para las caracteristicas peculiares del ordenamiento local, por estar
su regulacion a la actuaciéon administrativa general o convencional: las disposiciones y las
sanciones administrativas.

2.1. Los articulos 51 y 52 LRIPAC redlizan, en efecto, una ordenacién absolutamente
convencional de la primera de dichas materias, sin entender precisa modulaciéon alguna
para el mundo local. Son de destacar las reglas generales e indiferenciadas relativas al
limite que para las disposiciones administrativas representa la reserva constitucional de Ley
(sin inflexion alguna de tal limite en funcién de la perspectiva de descentralizacién
territorial del poder normativo que expresa la autonomia local) y la jerarquia interna de
dichas disposiciones (sin consideracion alguna a la peculiaridad de la relacién entre las
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disposiciones emanadas de las instancias territoriales superiores y las locales), asi como la
omision de cualquier singularizacion de éstas dltimas dentro del género de las
administrativas. Y, sin embargo, la capacidad de ordenacion normativa, inherente a la
autonomia local y coextensa con su espacio competencial propio y, por ello mismo, capital
para la integridad de su ordenamiento, se habia revelado ya -en su régimen y alcance-
como problema constitucional, abordado por el Tribunal Constitucional directamente en
sus Sentencias 179/1985, de 19 de diciembre, y 19/1987, de 17 de febrero, e indirectamente en
su Sentencia 55/1989, de 23 febrero.

Claro que la doctrina de dicho Tribunal distaba mucho de ser, no ya acertada, sino ni tan
siquiera coherente, no digamos ya significativamente sensible con la dimension de
descentralizacion territorial del poder involucrada en la cuestion. En contraste a) con la
amplitud y flexibilidad mostradas al tratar de la relacion-colaboracién entre la Ley y el
Reglamento sin méds (se entiende que esté aludido esencialmente el emanado por el poder
ejecutivo de cualquiera de las dos instancias territoriales superiores del Estado) en materias
reservadas a la Ley, como por ejemplo en la de tipificacion de infracciones y sanciones
requerida por el articulo 25 CE?, pero b) mucho més adn cuando las normas
colaboradoras con la Ley son normas auténomas, dictadas por una autonomia puramente
sectorial-funcional reconocida a unas Corporaciones piblicas de base privada, como lo son
los Colegios Profesionales™, el Tribunal Constitucional se produce de manera estricta al
enfrentarse con la delimitacién del espacio de juego de las normas locales. Aqui ya la
autonomia, aln tratdndose de una autonomia politico-territorial, la autonomia
administrativa arquetipo de todas las demds administrativas, se desvanece como
justificacién de cualquier flexibilizacién de la reserva de Ley®*. Asi, en la STC 179/1985, de 19
de diciembre, se concluye la inconstitucionalidad (por lesion de la correspondiente reserva
de Ley) del ambito de disposicion normativa reconocido por la Ley estatal a los entes
locales en materia tributaria, sobre la base, entre otros, del siguiente razonamiento:

22 Baste con la cita de los siguientes pronunciamientos: SSTC 2/1987, de 21 de enero; 42/1987, de 7
de abril; 3/1988, de 21 de enero; 101/1988, de 8 de junio; 29/1989, de 6 de febrero; 69/1989, de 20 de
abril; 83/1990, de 4 de mayo; y 177/1990, de 2 de noviembre).

% En este sentido es muy ilustrativa la STC 219/1989, de 21 de diciembre, para la que las
especificidades del ordenamiento colegial proporcionan una justificacion especial o reforzada a la
relatividad del alcance de la reserva de Ley, cabalmente por incidir la potestad sancionadora en
relaciones entabladas en el seno de ordenamientos sectoriales dotados de autonomia, es decir, en un
area constituida por la delegacion de potestades publicas a favor de entes corporativos con amplia
autonomia para la ordenacion y el control del ejercicio de las actividades profesionales. Todo lo cual
se entiende que demanda dejar de lado interpretaciones maximalistas o excesivamente dogmaticas de
los requerimientos constitucionales.

*En contradiccion con el criterio siempre mantenido por el Tribunal Constitucional de la
interpretacion de las reservas constitucionales de Ley (que impliquen intervencion del Estado central,
como las establecidas en favor de la Ley Organica) del modo mas favorable a la descentralizacion del
poder cuando esta implicada la dimensidn territorial plural del Estado. Bien es cierto que tal criterio
estd mantenido siempre con relacion a las Comunidades Auténomas y no a la Administracion local.

% El discurso que aqui se sigue no pretende critica alguna del resultado al que llega el Tribunal en el
caso. Incide Unicamente en el razonamiento utilizado, concretamente el referido a la reserva
constitucional de Ley, en si mismo considerado.
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"No puede entenderse eliminada la inconstitucionalidad por la necesidad de dar
efectividad a los principios de suficiencia de las Haciendas Locales, autonomia de las
Corporaciones Locales y solidaridad (arts. 2, 137, 138.1 y 142 CE), aducidos al efecto por el
Abogado del Estado. Dejando de lado el hecho de que en lo relativo a las Haciendas
Locales es el principio de suficiencia, y no el de autonomia, el formulado expresamente por
el articulo 142 CE, es precisamente el legislador, en este caso estatal -puesto que se trata de
un recargo sobre un impuesto estatal-, a quien incumbe, en virtud del principio de reserva
de Ley senalado, hacer efectivos mediante su actividad legislativa tales principios u otros
que puedan tener aplicacién en materia tributaria”.

Y en la STC 19/1987, de 17 de febrero, tras un prometedor pronunciamiento acerca de la
necesidad de hacer valer la subsistencia equilibrada de los principios, entre otros, de
autonomia local y de reserva de Ley en materia tributaria (con la consecuencia, de un
lado, de la improcedencia de extender dicha reserva hasta el punto de que se prive a los
entes locales de cualquier intervencion, y, de otro, de la abdicacién por el legislador formal
de cualquier ordenacién propia), se afirma que:

"El que la Norma fundamental haya querido aqui que el establecimiento o la exigencia de
tributos propios por las Corporaciones locales se realice no sélo de acuerdo con la
Constitucién misma sino también de conformidad con lo dispuesto en las Leyes, significa, en
lo que ahora importa, que esta potestad tributaria de cardcter derivado no podré hacerse
valer en detrimento de la reserva de Ley presente en este sector del ordenamiento (arts.
31.3 y 133.1) y que el legislador, por ello, no podré limitarse, al adoptar las reglas a las que
remite el art. 133.2 en su Gltimo inciso, a una mera mediacién formal, en cuya virtud se
apodere a las Corporaciones Locales para conformar, sin predeterminaciéon alguna, el
tributo de que se trate. Las Leyes reclamadas por la Constituciéon no sélo son habilitadoras
para el ejercicio de una potestad tributaria.... Son también Leyes ordenadoras -siquiera de
modo parcial, en mérito de la autonomia de los Municipios- de los tributos asi calificados
de locales, porque la Constitucion encomienda aqui al legislador no sélo el reconocer un
ambito de autonomia al ente territorial, sino también garantizar la reserva legal que ella
misma establece (art. 31.2)...".

El reconocimiento que a continuacién se hace de la relatividad y, por tanto y desde el
punto de vista de la autonomia local, de la parcialidad de la reserva de Ley se compensa
inmediatamente con la precision de que el dmbito objetivo asi acotado a la Ley no queda
garantizado con meras clausulos generales habilitontes. E igual sucede con el
reconocimiento de la peculiaridad de la autonomia local: la afirmacién de la
representatividad de las Corporaciones municipales y de su capacidad, por tanto, para
hacer realidad la autodisposicion en el establecimiento de los deberes tributarios (uno de
los principios que late en la formacién histérica y el reconocimiento actual de la regla
segln la cual deben ser los representantes los que definan los elementos esenciales de la
obligacién tributaria) se contrapesa de seguido con la de la claridad del servicio de la
reserva de Ley aqui también a otros principios, tales como los de unidad del ordenamiento
v la igualdad basica de la posicion de los contribuyentes. Todo ello para concluir, sobre la
base de la doctrina de la anterior Sentencia, la inconstitucionalidad porque:

"No es dudoso que, al diferir el art. 13.1 de la Ley 24/1983 a los Ayuntamientos la
determinaciéon de los tipos impositivos para las contribuciones alli consideradas, se ha
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habilitado a estas Corporaciones locales para la fijacién "libre" de un elemento esencial en
la definicién de los tributos.

Ello sin perjuicio....de que cuando....se esté ante tributos de cardcter local, deba el legislador
reconocer a las Corporaciones locales una intervencion en el establecimiento o la exigencia
de aquéllos”.

Interesa aqui no tanto la solucién (en cuya correccidon no se entra), cuanto el distinto
enfoque y talante del razonamiento del Tribunal, es decir, el criterio desde el que éste
opera: lo importante ahora no es la autonomia para desde ella razonar sobre la limitacién
del alcance de la reserva de Ley, sino -todo lo contrario- este Gltimo extremo (el alcance
de la reserva) para razonar sobre la limitacién de la autonomia, quedando siempre el
ambito de ésta en una gran indeterminacién (lo que favorece obviaomente la generosa
interpretacion del dmbito reservado a la Ley, que sélo encuentra el limite impreciso de no
eliminar cualquier intervencién propia local). E interesa aqui sobre todo por su
consecuencia posible, que no es otra que la difuminacién del perfil concreto que en la
garantia de la autonomia local tiene la técnica "en el marco de la Ley", destinada a
asegurar la capacidad de ordenacién bajo la propia responsabilidad y, por tanto, la
liberacion de una heterénoma y positiva programacion. La apuntada posibilidad es tanto
maés plausible si se considera la circunstancia -no contemplada por las Sentencias
comentadas, pero que ha actualizado inmediatamente el legislador estatal en la materia
a que las mismas se refieren’®- del engarce automético con la reserva de Ley de la
colaboracién con ésta del Reglamento, con el resultado de que el marco legal de que se
viene hablando es ya fruto de la accién concurrente del Parlamento y el Ejecutivo de la
instancia territorial constitucionalmente competente por razén de la materia.

Es en este contexto en el que hay que valorar, pues, las determinaciones de la LRJPAC. Es
claro que su definicion simple -para toda disposicion administrativa- del limite
representado por la reserva de Ley, combinada con el establecimiento asimismo general
de la regla de la jerarquia entre cualesquiera de dichas disposiciones administrativas, no va
a precisamente a favorecer el afionzamiento efectivo de la técnica del "marco legal” en los
términos del régimen bésico de la autonomia local. Pues maés bien refuerza la
normalizacién del juego de dicha técnica bajo la forma de bloque Ley-Reglamento y
potencia la accion del Reglamento sobre las normas locales; todo ello, sin introduccién de
cautelas o criterios garantizadores algunos.

Pues, complementando lo ya adelantado en su momento, debe sefialarse que la potestad
de normacién con rango y eficacia reglamentarias ni tiene siempre el mismo sentido
institucional, ni descansa en todos los casos en unos mismos principios organizativos.
Aunque el poder correspondiente (como categoria general) posee, dada su naturaleza y
funcién en el ordenamiento juridico, un fundamento y una raiz comunes (su habilitacién
constitucional), no por ello se da una concurrencia verdadera entre los poderes normativos
reglamentarios ordinario y auténomo. Porque representan la extraccién de consecuencias
diferentes de distintos principios organizativos: la desconcentracion (la distribucién

28 E] articulo 60 y la disposicion final (nGmero 1) de la Ley 39/1988, de 28 de Diciembre, reguladora
de las Haciendas Locales, establecen un sistema de fuentes segun el cual el marco legal fiscal de la
autonomia local queda integrado por la accion concurrente de la propia Ley de las normas
reglamentarias que dicte el Gobierno de la Nacion en desarrollo de la misma. El espacio propio de las
Ordenanzas locales queda, pues, minorado en el que ocupen las aludidas normas reglamentarias.
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interfuncional) del poder normativo en el seno de un mismo ordenamiento territorial en el
primer caso y la descentralizacion de dicho poder entre ordenamientos territoriales en el
segundo. En el primer supuesto, el Reglamento sirve a la finalidad de simple descarga
interfuncional al Parlamento de la tarea normativa; en el segundo, por contra, su
atribucion sirve a la de la colocaciéon de la instancia correspondiente (aqui la local) en
condiciones de cumplir su cometido de gestion auténoma de los intereses publicos
correspondientes. De ahi que la potestad normativa auténoma no pueda incidir en el
ambito propio de la reglamentaria ordinaria: estd limitada a su espacio propio (de lo que
se sigue la restriccion también de la ordinaria al suyo, con las consecuencias obvias en
cuanto a su posible intervencién -en colaboracién con la Ley formal- en la acotacién del
"marco legal" de la autonomia local). Pero también que dicha potestad auténoma
traduzca necesariomente una capacidad de configuracién propia, no derivada de la
concreta Ley y constituya, por tanto, un poder genérico respecto del cual la norma
heterénoma (el "marco legal’, integrado, en su caso, por la Ley més el Reglamento de la
instancia superior) cumple un cometido no de directriz y si s6lo de delimitacion. De lo que
se sigue -y tal principio estd en la base del régimen bdsico local- que la norma auténoma
no estd sujeta a las exigencias del Reglamento ordinario relativas al complemento
indispensable y suficiente.

2.2. El Capitulo | del Titulo IX de la LRIPAC cumple una formalizacién legal de los que
denomina principios de la potestad sancionadora, que, por de pronto, es mds que
discutible. Representa, en efecto, un desarrollo general infraconstitucional de las garantias
directa y perfectamente dispuestas por el articulo 25.1, en relacién con el 24.2, ambos CE; es
decir, unas garantias con un contenido declarado constitucionalmente. Ademas de ser
cuando menos dudosa en todo caso la posibilidad de cumplimiento de tal desarrollo por
Ley ordinaria y no precisamente Ley orgdnica (art. 81 CE), es cuestionable en si misma la
procedencia y, por tanto, legitimidad de dicho desarrollo legal a la luz de la doctrina del
Tribunal Constitucional, sobre todo la relativa a la prohibicién de las normas meramente
interpretativas de la norma fundamental®.

Interesa aqui en concreto, no obstante, la inclusion en tal desarrollo de una regulacion
general del principio de tipicidad de las infracciones y las sanciones administrativas
(articulo 129), que determina un régimen Gnico de tal tipificacion en todos los
ordenamientos territoriales y, también, en el local (ademés, por tanto, de en los
ordenamientos sectoriales auténomos diversos inscritos en ellos). Y en conexién con tal
régimen se define el papel de todas (también, pues, las auténomas, tanto
territoriales-locales, como sectoriales) las disposiciones reglamentarias sobre el modelo del
"complemento” de la Ley, que resulta ser asi igualmente (nico a pesar de la diversidad
fenomenolégica que se esconde en la categoria del Reglamento.

En este punto se manifiesta, mds claramente quizds que en ningdn otro, la perspectiva
legal atenida al modelo de las Administraciones inscritas en los dos ordenamientos
territoriales superiores, cegadora de una suficiente percepcion de las peculiaridades de la
administraciéon local. El claro, tajante y estricto deslinde -en los términos tradicionales,
inspirados precisamente en el referido modelo- de los campos decisionales entre el

2" Este dltimo juicio se refiere Gnicamente, como es obvio, al desarrollo estricto de las garantias
expresadas en el texto constitucional y no afecta, por tanto, a los preceptos que regulan otras
cuestiones precisadas desde luego de regulacién legal
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legislador formal y el legislador reglamentario y la configuracién de éste dGltimo como
complementario de aquél (en linea de "ejecucion” de sus mandatos) no plantean
especialmente problemas, incluso y especialmente desde el punto de vista de la naturaleza
de las cosas, es decir, de las exigencias de la realidad, cuando el ordenamiento en el que
operan estd dotado justamente de dichos dos poderes decisionales. Otra cosa es,
justamente, cuando se trata de un ordenamiento, como el local, cuya sustancia politica
s6lo cuenta juridicamente con la capacidad de expresion que le presta el poder de dictado
de normas con rango y eficacia reglamentarios.

El régimen juridico basico general de las Administraciones ptblicas, en claro desacuerdo
con lo requerido por el especifico de la Administracién Local -para el pleno despliegue de
su légica propia, antes explicitada-, corrobora asi la contradictoria y ya comentada linea
interpretativa estricta de la reserva de Ley cuando se trata de la autonomia local seguida
hasta ahora por el Tribunal Constitucional®®, confirma el descuido de las peculiaridades de
la normativa auténoma local y, en definitiva, refuerza el ya apuntado proceso de
distorsion de la técnica del "marco legal" como instrumento de garantia-conexiéon del
ordenamiento local con los otros ordenamientos territoriales del general del Estado y, en
altimo término, de desnaturalizacién de dicho ordenamiento local.

6. LA MODERNIZACION DEL GOBIERNO LOCAL Y $U$ CONSECUENCIAS
POSIBLES PARA EL REGIMEN LOCAL BASICO IMPLANTADO EN 1985.

Como ya se ha adelantado incidentalmente, la LrBRL ha sido objeto, sin perjuicio de
algunas otras de orden mucho menor”, de dos significativas reformas, que, sin

%8 Con las que se alinea una importante y muy autorizada opinion doctrinal. Véase E. Garcia de

Enterria, La problematica puesta en aplicacién de la LRIPAC: el caso del Real Decreto 1398/1993, de
4 de agosto, que aprueba el Reglamento del Procedimiento para el ejercicio de la potestad
sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracion general del nuevo sistema legal,
REDA n° 80, 1993, pags. 657 y sgs. Este autor ha criticado duramente, por ello, el intento -con
ocasién de la adaptacion reglamentaria de los procedimientos para el ejercicio de la potestad
sancionadora efectuada por el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto- de flexibilizar, con miras al
mundo local, el régimen de la tipificacion aludido en el texto (art. 2 de dicho R. Decreto).
De todas formas existe otro sector doctrinal, en el que se inscribe el autor de estas lineas, mas
favorable al reconocimiento de la singularidad de las normas auténomas locales y, por tanto, de su
espacio decisional propio, exigente de una interpretacion de la reserva de Ley adecuada al principio de
descentralizacion territorial del poder publico administrativo. En este sentido J. M. Bafio Ledn, op.
cit., nota 6, pags. 147y sgs.

% Son las operadas por las normas siguientes:

- LaLey 39/1988, de 28 de diciembre, de Haciendas Locales, que modificé los articulos 107.1y 111
LrBRL.

- La Ley 9/1991, de 22 de marzo, de incompatibilidades de altos cargos, que modificd el articulo
75.5 LrBRL.

- LaLey 10/1993, de 21 de abril, que modificé los articulos 26.4 y 99 LrBRL.

- El Real Decreto Legislativo 2/1994, de 25 de junio, que volvié a modificar el articulo 99.1 LrBRL.

- LaLey 39/1994, de 30 de diciembre, , que modificé el articulo 70.2 LrBRL.

- La Ley 13/1995, de 18 de mayo, de contratos de las Administraciones publicas, que modifico el
articulo 88.3 LrBRL.

- La Ley 4/1996, de 10 de marzo, que modificod 12 y 15 a 18 LrBRL en relacidn con el padrén
municipal.
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embargo, no han afectado en ningdn caso a la economia y la légica del sistema
implantado por aquélia.

La primera, fruto de la reivindicacién por el mundo local (sobre la base de las
conclusiones alcanzadas en la Asamblea de la Federaciéon de Municipios y Provincias
celebrada en A Coruna en 1993) de lo que se ha venido en llamar coloquialmente un
“pacto local”, se inscribié en el conjunto de medidas legales diversas en que tal pacto se
tradujo a escala nacional (entre ellas la modificacién de la Ley reguladora del Tribunal
Constitucional para la introduccion del “conflicto en defensa de la autonomia local”) y
afecté a veintiocho articulos de la LrBRL. Aunque no puede considerarse que haya
supuesto precisamente un perfeccionamiento técnico, ni un avance en el autogobierno
local, su objetivo principal anticipa la més ambiciosa reforma de 2003. Pues refuerza la
posicion de los Alcaldes (y Presidentes de Diputacién) frente al Pleno, iniciando la
tendencia a la reducciéon de éste a las funciones de aprobacién de las normas y del
presupuesto locales y de control de la accién de gobierno y administracion, situada bajo
la responsabilidad de aquéllos.

Es, por ello, la segunda, es decir, la reforma operada por la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre, en la que alienta una mayor ambicién, por mds que tampoco haya alterado
los fundamentos del sistema establecido en 1985, la que aqui interesa examinar con
algdn mayor detenimiento.®® Pues se produce como consecuencia de un nuevo
movimiento reivindicativo local, cuyos planteamientos se resumen en la demanda de
una “segunda descentralizacién” (esta vez a favor del escalén local) y que coincide con
un nuevo momento politico de actualizacién del Estado de las autonomias, abierto
incluso a una limitada reforma constitucional. Sin perjuicio de la introducciéon de un
régimen especifico para los Municipios de gran poblacién y de la renovacion del
régimen de ejercicio de la potestad sancionadora local, las modificaciones que introduce
en el texto de 1985 se centran en unos pocos extremos concretos®. Como expresa su

- El Real Decreto-Ley 5/1996, de 7 de junio, convertido en Ley 7/1997, de 14 de abril, que retocd
parcialmente los articulos 21.1, 22.1y 47 LrBRL.

- El Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de junio, que modificé el articulo 26.1, c) y afectd al articulo
86.3 LrBRL.

- LaLey 10/1998, de 21 de abril, de residuos, que afecté al articulo 26.1 LrBRL.

- LaLey50/1998, de 30 de diciembre, que modificé el articulo 108 LrBRL.

- La Ley 14/2000, de 29 de diciembre, y la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, que afectaron en
distinta medida a los articulos 99 y 102 LrBRI.

- LaLey orgénica 1/2003, de 10 de marzo, que modificé los articulos 61 y 75 RBRL.

% Sobre esta Ley, véanse los trabajos incluidos en el Anuario del Gobierno Local 2003. La Ley de
modernizacion del Gobierno Local. Cooperacion Intermunicipal. Ed. Fundacion Democracia y Gobierno
Local e Institut de Dret Public, Barcelona 2004.

3L Son los siguientes:
- Lapotenciacion de las Mancomunidades (arts. 11 y 44 LrBRL).
- Laintroduccidn de la Junta de Gobierno (art. 20 LrBRL).
- La introduccion de la Comisién Especial de Sugerencias y Reclamaciones (art. 20 LrBRL) y de la
Comisidn Especial de Cuentas (art. 20 LrBRL).
- El retoque del régimen general de las Diputaciones (art. 36 LrBRL).
- La modificacion del estatuto de actuacion corporativa de los Concejales .
- Larenovacién de las formas de gestion de los servicios locales (arts. 85, 85 bis y 85 ter LrBRL).
- La potenciacién de la participacién ciudadana (art. 70 bis LrBRL).
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denominacién, la Ley es, en efecto y por de pronto, Gnicamente de “medidas”,
expresando asi claramente que el legislador no ha asumido la tarea, ni la
responsabilidad de efectuar una regulacién completa y acabada, de innovar
verdaderamente el sistema de 1985. Pero es que ni siquiera ha cumplido la tarea y
responsabilidad de cuidar que las medidas que efectivamente introduce no distorsionen
el sistema en el que las implanta; cuidado obligado, sin embargo, a todo legislador que
se ocupe de una materia como la del régimen local, en tanto que alusiva ésta a una de
las piezas -la basal- de la organizacién territorial del Estado. Sobre ello, caracteriza las
medidas que adopta por relacién al fin, ambiguo e impreciso, de la “modernizacién”
precisa y significativamente (dejando de lado la “administraciéon”) del “gobierno” local.
Luce aqui claramente la pretensiéon de enfatizar el contenido politico de la autonomia
local, “acercando” la l6gica constructiva de la instancia local a la propia de las instancias
superiores de la referida organizacién del Estado.

Una primera apreciacion se impone asi: se estd ante un texto legal que responde
ciertamente a su denominacion, toda vez que constitutivo de un conjunto diverso de
medidas no reconducibles ellas mismas a sistema, que no se integran bien en el sistema
en el que se introducen y que mas bien continian -con mayor calado y alcance- la
labor iniciada por la reforma de 1999. Sobre ello es més que discutible que la
“modernizacién” que opera se limite al “gobierno”: el titulo X que inserta en la LrBRL se
ocupa con atencién no sélo de los llamados “érganos superiores”, sino también de los de
cardcter administrativo, tanto “directivos”, como inferiores a ellos (empleando
terminologia, por cierto, de la Ley de Organizaciéon y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado). De donde se sigue una primera, pero fundamental
y obligada, critica: el legislador se centra en la “modernizacién” de la administracién en
los Municipios de mayor tamano, siendo asi que el problema principal a este respecto se
sitia mas bien en los Municipios de menor tamano (la mayoria de los espanoles);
Municipios éstos, de los que, no obstante, se desentiende por completo.

Puede decirse asi que, en realidad, la operacion legal se reduce a la asuncién de una
serie de medidas requeridas por el mundo local y, muy principalmente, por los
Municipios de grandes poblaciones; en particular Barcelona y Madrid, muy
especialmente éste Gltimo. Medidas éstas, reconducibles al establecimiento -para dichos
Municipios- de un modelo parlamentario de gobierno, andlogo al que rige en las
instancias estatal y autondémica, que siguen si ser apropiadas justamente para los dos
Municipios méas complejos e importantes. Pues Barcelona ha seguido su propio camino,
emprendido ya antes de la reforma de 2003. Y Madrid, gran inspirador de ésta, se ha
encontrado enfrentado inmediatamente, no en Gltimo término por el curso del régimen
especial de Barcelona, a la actualizacién de su estatuto propio conforme a las
previsiones del articulo 6 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid. De
donde resulta que la finalidad central de la reforma se reduce a implantar,
voluntariomente, el referido modelo de gobierno para determinados Municipios “de
gran poblacién”, aunque la mayoria de ellos sea mas que dudoso que respondan a
semejante calificacién. La necesidad de “modernizacién” que se satisface es, pues, la que
se identifica con la pretension del mundo local de reconocimiento de su sustancia
politica (de ahi la “equiparacién” a la légica de las instancias superiores) y de
“gobernabilidad” traducida en mayor “ejecutividad” y eficacia del gobierno local.

- El reconocimiento del principio de la participacién de las entidades locales en la fase ascendente de
la formulacion de las politicas comunitarias que afecten a las competencias locales (disp. ad. 132).
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No es sorprendente, asi, que el diagnéstico en el que el legislador hace descansar su
intervencion propicie la adopcién de las medidas comentadas. Conforme a la exposicion
de motivos de la reforma legal, la LrBRL en efecto:

- Mantiene el modelo tradicional de la Administracién local, como se hace patente
en el sistema orgdanico-funcional y de competencias que establece.

- Padece, pues, un lastre “corporativista” (debe entenderse, en juicio benévolo,
que se ha querido decir mas bien “corporativo”, con lo que la imputacién carece
de verdadero sentido a la luz del articulo 140 CE, que encomienda el gobierno y
la administracion de los Municipios al Alcalde y los Concejales elegidos a tal fin,
salvo el supuesto de Concejo abierto).

- Establece un sistema de organizacién y funcionamiento rigidamente uniforme.

A la luz de las consideraciones ya desarrolladas sobre la LrBRL es claro que este
diagnéstico no es verdaderamente tal, pues no es minimamente justo con aquélla y
aparece forzado cabalmente para mejor justificar el objetivo modernizador asumido.
No hay, pues, en la reforma tanto una actualizacién critica del régimen local basico,
cuanto su retoque asistemdtico y la simple superposicion al mismo de un régimen
especifico y “parlamentario” de organizacién y funcionamiento de los llamados
Municipios de gran poblacién. La reforma, pues y por lo que se refiere a este Gltimo y
mas importante aspecto, es mas formal que real. Pues deja intocadas, de un lado, la
cuestion crucial del mapa municipal, es decir, de la incapacidad gestora y econémico-
financiera de la mayor parte de los Municipios, y, de otro, no aborda en absoluto la
dotaciéon competencial de los Municipios de gran poblacién cuyo “traje institucional”
moderniza.

En lo primero, la falta de todo planteamiento es evidente: el tratomiento de las
Diputaciones e Islas es no sélo deficiente, sino conscientemente parcial (regulacién de los
Cabildos Insulares, pero no asi de los Consejos Insulares, cuya legislaciéon reguladora -que
habia avanzado el modelo de gobierno y administracién objeto de la reforma- se
encontraba y encuentra cuestionada ante el Tribunal Constitucional). No hay, cara las
necesidades de los ciudadanos (que es el criterio determinante en toda modernizacién
administrativa), ninguna solucién dirigida a asegurar el papel de cobertura de las
insuficiencias propias de los pequefios Municipios de las referidas organizaciones
supramunicipales necesarias, como habria sido indispensable supuesta la
impracticabilidad de una verdadera actualizacién de las estructuras municipales
mismas (en cuanto a territorio y poblacion).

Y en lo segundo, el nuevo “traje institucional” para el mejor gobierno y administracion
se extiende hacia abajo arbitrariamente, més alla del dmbito razonablemente cubierto
por la categoria “gran poblacién” y hasta muy cerca del limite mismo de lo que, en caso
de reforma del mapa municipal, deberian ser los nuevos Municipios con capacidad
administrativa y econémico-financiera a la altura de las necesidades actuales. Como
quiera que los Municipios no incluidos en la categoria no resultan beneficiarios del nuevo
“traje institucional” y contindian sujetos al régimen bdsico comn o general, el resultado
es, visto desde el punto de vista cabalmente de la modernizacién, la relegacién del
mundo capital mayoritario y mds necesitado de ésta a la condicién de Municipios de
“pequena poblacién” gestionados por el sistema “corporativo” tradicional. La
modernizacién del gobierno local que se reserva para los de “gran poblacién” queda,
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por demds, en tal diferencia, pues de la mera innovacion del esquema de gobierno (la
“parlaomentarizacién” de éste) parece esperarse sin mas la mejora en la gestién de los
intereses de las correspondientes colectividades, es decir, la satisfaccion municipal de las
necesidades ligadas a la convivencia sobre el territorio. En cuanto al contenido
competencial y, por tanto, de responsabilidades y funciones no hay, en efecto, diferencia
alguna entre el régimen local basico comidn u ordinario y el nuevo régimen local bésico
para grandes poblaciones. Estos dos regimenes conviven, pues, en el marco estatal
bésico, fungiendo ademas el comidn u ordinario como supletorio respecto del reservado
a grandes poblaciones. Quiere decirse que tampoco la introduccién de éste es capaz de
producir la pretendida flexibilizacién (en el sentido de diversificacion) del régimen local
basico. El sistema local de gobierno y administracion sigue siendo (nico, pues cada
Municipio resulta sujeto, segln su tamario, a uno de los dos ahora regulados. Y sobre
ello, el nuevo de los Municipios de gran poblaciéon aparece determinado con un elevado
grado de detalle desbordante claramente de lo basico, que deja muy poco margen a la
legislacion autonémica de desarrollo, no se diga ya a la potestad de autoorganizacion
de cada entidad local.

A pesar de la critica de que, como queda dicho, es susceptible, la reforma legal de 2003,
ademas de presentar algin aspecto positivo: el avance, si bien adn insatisfactorio, que
en el juego de la normativa local en dmbitos cubiertos por la reserva de Ley representa
la regulacién que de la potestad sancionadora se hace en su titulo Xl, traduce definitiva
y eficazmente la insatisfaccion de al menos parte del mundo local (y parte muy
relevante, por corresponderse con el dindmico y complejo de los sistemas urbanos de
apreciable dimensién) con el modelo real de gobierno y administracion local que habia
acabado decantdndose durante la vigencia de la LrBRL como consecuencia de la
impotencia de ésta, ya antes comentada, para implantar el efectiva y originalmente
disenado por ella. Desde dicha reforma, pues, puede tenerse por definitivamente
agotado el modelo presidido, a pesar de ella misma, por la LrBRL y por planteada la
necesidad de su renovaciébn precisamente por las deficiencias de la solucién
reformadora. Se explica perfectamente, por tanto, su inclusién entre las cuestiones a
abordar en el proceso abierto, y actualmente en curso, para el perfeccionamiento del
Estado de las autonomias.

La experiencia acumulada durante el dilatado periodo de vigencia de la LrBRL y el
impacto sobre ésta de la reforma de 2003 proporcionan una base idénea para
redisefiar —caso de que se persista en su renovacion- el régimen local basico y el
momento (el proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia) es por demds
oportuno para lograr su satisfactoria integraciéon en la compleja estructura territorial
del Estado. Parece claro, en efecto, que este empefio debe:

a) Sustentarse en la reafirmaciéon de la posicidon constitucional propia de la
instancia local en tanto que parte integrante, a mismo titulo que las demas
instancias, de la organizacién territorial del Estado como un todo definida por
el articulo 137 CE. Posicion constitucional de la que partié correctamente la
LrBRL y de la que deriva tanto la garantia de las correspondientes instituciones
locales, como la condiciéon de principio constitucional de distribucién territorial
del poder de la autonomia local garantizada (principio, que es asi parte del
entero sistema constitucional de distribucion territorial del poder constituido). Y
posicidn constitucional perfectamente compatible, en el Estado definido por la
Constitucion, con el reparto, diverso, entre las instancias territoriales superiores
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(el Estado en sentido estricto y las Comunidades Auténomas) de la disposicion
sobre el “marco legal” heteréonomo definitorio de la instancia local. Pues este
reparto diverso es consustancial al modelo especifico de Estado constituido en
1978.

La instancia local aqui aludida se entiende dotada de especifica I6gica interna
(acorde con sus caracteristicas y distinta a la de las instancias superiores) e
integrada, salvo la improbable acometida de la reforma del actual mapa
municipal, conjuntamente por el Municipio y la agrupacién provincial de
Municipios o equivalente autonémico de la misma, en el territorio continental,
y la Isla en el territorio insular y dotada de légica asimismo propia). Esta
composiciéon es asimismo especifica, en tanto que centrada la agrupacién
municipal, de segundo grado, en la cobertura de la insuficiencia municipal
para desarrollar adecuadamente sus propias funciones. Lo que quiere decir que
dicha agrupacién no es sino continuacion, por otros medios institucionales, de la
gestion de los mismos intereses municipales.

b) Efectuar una definicion del régimen local bdésico manteniendo las lineas
maestras del planteamiento adoptado por el legislador en 1985, pero i) cifendo
méas adn aquel régimen a lo verdaderamente esencial y lo comdn
estrictamente indispensable; ii) confirmando la identificacion del nicleo de tal
régimen con el sistema de gobierno y administracion para la gestion de los
intereses de las correspondientes colectividades locales; vy iii) recuperando con
todo vigor la garantia a favor de la potestad local de autoorganizacion y
frente al legislador autonémico del entero espacio inscrito dentro de los limites
resultantes del sistema basico de gobierno y administracién; garantia expresiva
asi de un minimo comin coherente con la condicién de nicleo duro de la
autonomia local de la referida potestad de autoorganizacion y, al mismo
tiempo, condicién de la necesaria diversidad del régimen local y presupuesto de
la plena efectividad de la autonomia local.

) Establecer, sin perjuicio del obligado mantenimiento del sistema propio del
Concejo abierto y asumiendo la aportacién efectuada por las reformas de 1999
y 2003, un dnico sistema representativo de gobierno y administracién local
que, basado en su atribucién al Alcalde y los Concejales, posibilite su plena
“parlamentarizaciéon” en los términos autorizados por la Carta Europea de
Autonomia Local y en funcién de las caracteristicas de la colectividad local de
que en cada caso se trate. Y esto dltimo, con entera independencia de los
regimenes especiales de los Municipios de Barcelona y Madrid.

d) Entrega de la determinacion del contenido competencial del Municipio (y, por
reflejo, de la agrupacion legal de éstos) a la instancia superior que tiene
disposicion legislativa sobre las materias en que se hacen presentes de ordinario
los intereses de las colectividades locales, es decir, a las Comunidades
Auténomas, incluso para la garantia del correspondiente espacio competencial
en sede del Estatuto de Autonomia; todo ello desde la acotaciéon basica de un
ntcleo minimo de responsabilidades-competencias por relacién a los asuntos
ma&s directamente vinculados a la convivencia sobre el territorio y constitutivos,
por ello, del acervo tradicional de la gestion municipal.
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LA RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS EN LA CONTRATACION
ADMINISTRATIVA LOCAL: EN PARTICULAR, TECNICOS, SECRETARIOS E
INTERVENTORES.

Francisco Pleite Guadamillas
Juez del Contencioso Administrativo
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1. RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

El incumplimiento de los deberes del funcionario genera normalmente una
responsabilidad, que puede tener cardcter patrimonial, penal o disciplinario. El
primer tipo de responsabilidad se genera cuando el empleado pablico causa un dario
econdmicamente evaluable con su actuaciéon a terceros ajenos a la Administracién en
la que sirve o a la propia Administracion. Pero, esa responsabilidad raramente se le
suele exigir personalmente. La responsabilidad penal presupone la comision de uno
de los delitos tipificados en el Cédigo Penal, que contempla las infracciones que el
legislador ha estimado mas graves. La mayoria de las infracciones, sin embargo,
tienen naturaleza administrativa segdn la legislacién vigente y su regulacién y la de
su régimen juridico componen lo que se conoce como régimen disciplinario de los
funcionarios. En este sentido el art. 94 de la ley 7/2007 dispone que “Las
Administraciones Pablicas corregirdn disciplinariomente las infracciones del personal a
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su servicio cometidas en el ejercicio de sus funciones y cargos, sin perjuicio de la
responsabilidad patrimonial o penal que pudiera derivarse de tales infracciones”.

El fundamento primero de la existencia de un régimen disciplinario reside en la
necesidad que la Administracion tiene, como organizacién prestadora de servicios, de
mantener la disciplina interna y de asegurar que sus agentes cumplan las
obligaciones de su cargo. Desde este punto de vista, el poder disciplinario de la
Administracién guarda una semejanza con las facultades disciplinarias de un
empresario. De hecho, también la Administraciéon posee hoy este dltimo tipo de
facultades en relacién con los empleados a su servicio vinculados por contrato laboral.
El régimen disciplinario de los funcionarios adquirié sustantividad desde que el
régimen de la funcién publica paso a regirse por el derecho administrativo y como tal
se mantiene y debe formar necesariomente parte de ese régimen estatutario
(STC99/1987).

Algunas de las infracciones de los deberes del funcionario se sancionan en el Cédigo
Penal, mientras que el derecho sancionador administrativo ha venido desarrollando
un esquema de principios y reglas generales, en buena parte importadas desde la
dogmadtica del derecho penal y procesal penal. Por eso la doctrina y la jurisprudencia,
salvo excepciones, vienen insistiendo dGltimamente en que todas las manifestaciones
punitivas del Estado, incluidas las que confiere el derecho disciplinario, tienen un
fundamento comun, se explican y justifican en virtud de un mismo ius puniendi, de
donde se deduce que les son aplicables grosso modo los mismos principios y reglas, por
lo general extraidas de la dogmadtica del derecho penal. Son estas tesis las que
conviene matizar.

Que el incumplimiento grave de determinados deberes de los funcionarios constituya
infraccién penal demuestra, ciertamente, que hay algunas conductas que trascienden
el circulo del interés puramente interno o domestico de la organizacién para alcanzar
un relieve mads general. Esto es asi por la misma naturaleza publica de la
organizacion y de sus fines y recursos, La misma razén aproxima el derecho
disciplinario al derecho administrativo sancionador comin. Pero siguen existiendo
diferencias de importancia, en la medida en que el derecho disciplinario tiene
también- y lo sigue teniendo- un fundamento especifico, que es asegurar el buen
funcionamiento de la organizacién administrativa.

La escueta regulacién legal del régimen disciplinario se sostiene y se integra por un
conjunto de principios generales del derecho que, como se ha dicho, la jurisprudencia
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ha venido deduciendo del texto de la Constitucién. En la medida en que este régimen
constituye una parte del derecho administrativo sancionador, los principios de uno y
otro son comunes. Mejor dicho, los principios de los funcionarios, aunque con algunos
matices derivados de la especificidad y de las finalidades peculiares de éste altimo.

El marco legislativo estd formado por la ley 7/2007 del en los arts. 93 y siguientes en
los que se aplica a los funcionarios publicos y el personal laboral quedan sujetos al
régimen disciplinario establecido en el Titulo VIl y en las normas que las Leyes de
Funcién Publica dicten en desarrollo de este Estatuto.

Constituyen faltas disciplinarias graves, entre otras, la adopcidén de acuerdos
manifiestaomente ilegales que causen perjuicio grave a la Administracién o a los
ciudadanos y la prevalencia de la condicién de empleado plblico para obtener un
beneficio indebido para si o para otro, siempre y cuando no constituyan delito.

Junto a estas infracciones que se pueden aplicar al dmbito de la contratacién
administrativa la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Pablico en
la Disposicion adicional vigésimo segunda dispone que:

“1.La responsabilidad patrimonial de las autoridades y del personal al servicio de las
Administraciones Publicas derivada de sus actuaciones en materia de contratacion
administrativa, tanto por dafios causados a particulares como a la propia
Administracion, se exigird con arreglo a lo dispuesto en el Titulo X de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, y en el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones Pdblicas en
materia de responsabilidad patrimonial.

2.La infraccién o aplicaciéon indebida de los preceptos contenidos en la presente Ley
por parte del personal al servicio de las Administraciones Publicas, cuando mediare al
menos negligencia grave, constituird falta muy grave cuya responsabilidad
disciplinaria se exigird conforme a la normativa especifica en la materia”.

De este precepto la responsabilidad patrimonial se analizara en el apartado siguiente
v la disciplinaria se exige que exista negligencia grave y la inaplicaciéon de los
preceptos de la ley de contratos del sector publico.

2. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL PERSONAL AL SERVICIO
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

Aparte de la responsabilidad disciplinaria en que pueda incurrir, el funcionario, al
igual que las autoridades y el resto del personal al servicio de la Administracion, esta
sujeto a responsabilidad patrimonial por los darfos y perjuicios que pueda ocasionar
en el ejercicio de sus funciones. Naturalmente, siempre que esos dafos sean



Tribuna: La responsabilidad de funcionarios en la contratacion
administrativa local: en particular, técnicos, secretarios e interventores.

FRANCISCO PLEITE GUADAMILLAS C E M CI

Pagina 4 de 17

antijuridicos (es decir, danos que el perjudicado no tenga el deber de soportar),
efectivos, evaluables econdmicamente e individualizados por relacién a una persona
o grupo de personas (arts. 139.2 y 141.1 LRJPAC). Y siempre que hayan sido causados
por dolo, culpa o negligencia del funcionario.

La cuestion, sin embargo, ha sido siempre polémica, pues el régimen de
responsabilidad patrimonial de autoridades y funcionarios se mueve entre dos
preocupaciones. Si se admite directamente y con amplitud la responsabilidad
personal del agente publico, la eficacia de la actuacién administrativa se puede
resentir, ya que muchos funcionarios pueden quedar paralizados ante las posibles
consecuencias, sean antijuridicas o no, de sus actos. Si, por el contrario, se rechaza la
responsabilidad personal del agente y se afirma la de la Administracion a que
pertenece, como persona juridica u organizacién impersonal, la situacion es mas
comoda para el perjudicado, pero puede producir la practica inmunidad del
administrador negligente o doloso, Entre estas alternativas, que admiten distintas
formas de solucién, nuestra legislacién se ha inclinado desde hace mucho por la
segunda. Aungue con matices.

En el derecho vigente, segin el articulo 146.1 de la LRJPAC, la responsabilidad civil del
personal al servicio de las Administraciones publicas derivada del delito ses exigird de
acuerdo con previsto en la legislacion que corresponda. Quiere esto decir que quien
sufra un perjuicio causado por un agente de la Administracién, mediando una
conducta delictiva, puede exigir de esa persona la responsabilidad civil que le sea
atribuible ante los tribunales penales (art.121 del Cédigo Penal). Por el contrario y tal
como ha quedado claro tras la reforma de la LRJIPAC llevada a cabo por la Ley
4/1999, de 13 de enero, el interesado no puede reclamar directamente en ninguna via
administrativa.

El perjudicado debe dirigir su reclamaciéon de responsabilidad directa y exclusiva
contra la propia Administracion, cuando haya indemnizado a aquel, la que exigira
de oficio en via de regreso la responsabilidad en que hubieran incurrido las
autoridades o personal a su servicio, siempre que medie dolo, culpa o negligencia
grave (art 145.2 LRJIPAC), mediante el procedimiento reglamentario establecido (arts
20 y 21 del Reglamento de los procedimientos en materia de personal de las
Administraciones Publicas, RD 429/1993, 26 de marzo).

De la misma maneraq, la Administracion debe exigir responsabilidad patrimonial a su
personal por los dafios y perjuicio que hay causado en sus bienes o derechos, cuando
hubiera concurrido dolo, culpa o negligencia graves (art.145.3 LRJPAC). Para la
exigencia de responsabilidad el funcionario en estos casos han de ponderarse, entre
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otros criterios, el resultado dafoso producido, la existencia o no de intencionalidad, la
responsabilidad profesional del personal y su relacién con el dafo producido.

La exigencia de responsabilidad penal del personal al servicio de las Administraciones
publicas no suspendera los procedimientos de reconocimiento de responsabilidad
patrimonial que se instruyan, salvo que la determinacién de los hechos en el orden
jurisdiccional penal sea necesaria para la fijacién de la responsabilidad patrimonial'.

3. RESPONSABILIDAD PENAL.

Los funcionarios también pueden incurrir en responsabilidad penal por la comisién de
hechos (o por omisiones) constitutivos de delito, mediando dolo o imprudencia. En el
Coédigo Penal y otras leyes especiales se tipifican determinadas conductas que
realizan en el ejercicio de su cargo o en relacién con el o prevaliéndose ilicitamente de
su condicién de funcionarios publicos.

Precisamente el ultimo texto del Cédigo Penal, aprobado por Ley Organica 10/1995,

de 23 de noviembre, establece una regulacién mas extensa que la del Cédigo anterior
y en parte novedosa de los delitos atribuibles directamente a los funcionarios.
Ademdés, sigue manteniendo como circunstancia agravante de la responsabilidad
criminal “prevalerse del carécter publico que tenga el culpable” (art22.72). También
mantiene la definicién a efectos penales del funcionario publico: “todo el que por
disposicion inmediata de la Ley o por eleccién o por nombramiento de la autoridad
competente participe en el ejercicio de funciones publicas” (art24.2). Concepto que, es
mas amplio que el que se suele utilizaren el derecho administrativo. No obstante, ese
concepto onmicomprensivo deberia haberse actualizado, para incluir también
expresamente a quienes participan en el ejercicio de funciones publicas en virtud de
un contrato laboral o administrativo de prestacion de servicios, que son hoy muy

! En este sentido en la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Navarra, Sala de lo

Contencioso-administrativo, Sentencia de 22 Oct. 2004, rec. 925/2003 (Ponente: Fresneda
Plaza, Felipe, sobre indemnizacién por dafios y perjuicios ocasionados a la adjudicataria del
servicio de limpieza de un colegio, se afirma en la necesidad de sustituir a diversas trabajadoras
como consecuencia del acoso en el trabajo que sufrieron --mobbing-- por parte de un empleado
del centro, funcionario del Ayuntamiento. La atribucién de responsabilidad es consecuencia de
que la actuacion del funcionario lo es en el ejercicio de las funciones propias de su cargo, siendo
su actuacion imputable a la organizacion_administrativa_en la que se encuentra integrado y se
determina la cuantia indemnizatoria.
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numerosos. Aunque la definicibn del Cédigo pueda extenderse a estos por via
interpretativa, mejor hubiera sido despejar cualquier tipo de duda.

Hay que recordar que toda persona responsable de un delito lo es también
civilmente de los perjuicios o dafios que derivaren (art.116.1 del Cédigo Penal).Las
distintas Administraciones publicas responden subsidiariamente de los delitos dolosos o
culposos causados por las autoridades, agentes, contratados y funcionarios de cada
una en el ejercicio de sus cargos o funciones, siempre que la lesidén sea consecuencia
directa del funcionamiento de los servicios publicos que les estuvieran confiados (art
121 del Cédigo Penal). Cuando el daio causado por el delito consista en alcance de
caudales o efectos publicos, la responsabilidad civil del funcionario serd determinada
por la jurisdiccion contable en el dmbito de su competencia (art 18.2 de la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas).

3.1. PREVARICACION.

El delito de prevaricacion estaba ya previsto en las Partidas. También en la novisima
recopilacion, y, posteriormente en los sucesivos Coédigo Penales. Aparece ya referido
delito en el Cédigo Penal de 1822, asi como en el de 1870, 1929 y 1930

El delito de prevaricacion administrativa viene definido en el articulo 404 del Cédigo
Penal que sanciona «a la autoridad o funcionario pdblico que, a sabiendas de su
injusticia, dictare una resolucién arbitraria en un asunto administrativos.

Como se decia en la STS nam. 1015/2002, de 31 de mayo, el delito de prevaricacion
tutela el correcto ejercicio de la funcién publica de acuerdo con los pardmetros
constitucionales que orientan su actuacion. Garantiza el debido respeto, en el Gmbito
de la funcién publica, al principio de legalidad como fundamento bdésico de un
Estado social y democrdtico de Derecho, frente a ilegalidades severas y dolosas,
respetando coetGneamente el principio de intervencién minima del ordenamiento
penal (Sentencias de 21 de diciembre de 1999 y 12 de diciembre de 2001, entre otras).
La accién consiste en dictar una resolucién arbitraria en un asunto administrativo.
Ello implica, sin duda, su contradiccién con el derecho, que puede manifestarse, segiin
reiterada jurisprudencia, bien porque se haya dictado sin tener la competencia
legalmente exigida, bien porque no se hayan respetado las normas esenciales de
procedimiento, bien porque el fondo de la misma contravenga lo dispuesto en la
legislacién vigente o suponga una desviacion de poder (STS nim. 727/2000, de 23 de
octubre), o en palabras de otras sentencias, puede venir determinada por diversas

Sobre los delitos de los funcionarios publicos véase lo expuesto por Angel Juanes

Peces “Delitos de los funcionarios publicos” Diario La Ley, 1998, Ref.° D-242, Tomo 5
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causas y entre ellas se citan: la total ausencia de fundamento; si se han dictado por
érganos incompetentes; si se omiten tramites esenciales del procedimiento; si de forma
patente y clamorosa desbordan la legalidad; si existe patente y abierta contradiccion
con el ordenamiento juridico y desprecio de los intereses generales STS nam.
2340/2001, de 10 de diciembre y STS nim. 76/2002, de 25 de enero).

Pero no es suficiente la mera ilegalidad, pues ya las normas administrativas prevén
supuestos de nulidad controlables por la jurisdiccion contencioso-administrativa sin
que sea necesaria en todo caso la aplicaciéon del Derecho Penal, que quedara asi
restringida a los casos mas graves. No son, por tanto, identificables de forma absoluta
los conceptos de nulidad de pleno derecho y prevaricacion.

La jurisprudencia se ha ocupado de la cuestion en numerosos precedentes,
estableciendo la diferencia entre la ilegalidad administrativa y la prevaricacion. Asi,
la jurisprudencia anterior al Cédigo Penal vigente, y también algunas sentencias
posteriores, siguiendo las tesis objetivas, venia poniendo el acento en la patente y facil
cognoscibilidad de la contradiccion del acto administrativo con el derecho. Se
hablaba asi de una contradiccion patente y grosera (STS de 1 de abril de 1996), o de
resoluciones que desbordan la legalidad de un modo evidente, flagrante y clamoroso
(SSTS de 16 de mayo de 1992 y de 20 de abril de 1995) o de una desviacién o
torcimiento del derecho de tal manera groserq, clara y evidente que sea de apreciar
el plus de antijuridicidad que requiere el tipo penal (STS niim. 1095/1993, de 10 de
mayo).

Otras sentencias, sin embargo, sin abandonar las tesis objetivas, e interpretando la
sucesiva referencia que se hace en el articulo 404 a la resolucién como arbitraria y
dictada a sabiendas de su injusticia, vienen a resaltar como elemento decisivo de la
actuacién prevaricadora el ejercicio arbitrario del poder, proscrito por el articulo 9.3
de la Constitucion, en la medida en que el ordenamiento lo ha puesto en manos de la
autoridad o funcionario pulblico. Y asi se dice que se ejerce arbitrariamente el poder
cuando la autoridad o el funcionario dictan una resolucién que no es efecto de la
Constitucion y del resto del ordenamiento juridico sino, pura y simplemente, producto
de su voluntad, convertida irrazonablemente en aparente fuente de normatividad.
Cuando se actla asi y el resultado es una injusticia, es decir, una lesion de un derecho
o del interés colectivo, se realiza el tipo objetivo de la prevaricacién administrativa
(SSTS de 23-5-1998; 4-12-1998; STS niim. 766/1999, de 18 mayo y STS nim. 2340/2001,
de 10 de diciembre), lo que también ocurre cuando la arbitrariedad consiste en la
mera produccion de la resolucién -por no tener su autor competencia legal para
dictarla- o en la inobservancia del procedimiento esencial a que debe ajustarse su
génesis (STS nam. 727/2000, de 23 de octubre). En el mismo sentido, la STS n?
226/2006, de 19 de febrero.

Puede decirse, como se hace en otras sentencias, que tal condicién aparece cuando la
resolucion, en el aspecto en que se manifiesta su contradiccion con el derecho, no es
sostenible mediante ninglin método aceptable de interpretacién de la Ley (STS nam.
1497/2002, de 23 septiembre), o cuando falta una fundamentacién juridica razonable
distinta de la voluntad de su autor (STS niim. 878/2002, de 17 de mayo) o cuando la
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resolucion adoptada -desde el punto de vista objetivo- no resulta cubierta por
ninguna interpretaciéon de la Ley basada en cdnones interpretativos admitidos (STS
nam. 76/2002, de 25 de enero). Cuando asi ocurre, se pone de manifiesto que la
autoridad o funcionario, a través de la resolucién que dicta, no actia el derecho,
orientado al funcionamiento de la Administracién Pdblica conforme a las previsiones
constitucionales, sino que hace efectiva su voluntad, sin fundamento técnico-juridico
aceptable.

Este mismo criterio ha sido seguido posteriormente en otras sentencias, tal como la
STS n? 627/2006, de 8 de junio, en la que se dice que "La jurisprudencia de la Sala I,
por todas STS de 2 de abril de 2003 y de 23 de septiembre de 2002, exige para
rellenar el contenido de la arbitrariedad que la resolucién no sélo sea juridicamente
incorrecta, sino que ademas no sea sostenible mediante ningin método aceptable de
interpretacion de la Ley. Frecuentemente una situacién como ésta ha sido calificada
mediante distintos adjetivos («palmaria», «patente», «evidente» «esperpéntica»,
etc.), pero, en todo caso, lo decisivo es el aspecto sustantivo, es decir, los supuestos de
hecho en los que esos adjetivos han sido utilizados. En particular la lesion del bien
juridico protegido por el art. 404 CP (1995) se ha estimado cuando el funcionario
adopta una resolucién que contradice un claro texto legal sin ningdn fundamento,
para la que carece totalmente de competencia, omite totalmente las formalidades
procesales administrativas, actlia con desviacién de poder, omite dictar una
resoluciéon debida en perjuicio de una parte del asunto administrativo (ver STS
647/2002), con mayores indicaciones jurisprudenciales)”.

Ademas, es necesario que el autor actie a sabiendas de la injusticia de la resolucion.
Serd necesario, en definitiva, en primer lugar, una resolucién dictada por autoridad o
funcionario en asunto administrativo; en segundo lugar que sea contraria al Derecho,
es decir, ilegal; en tercer lugar, que esa contradicciéon con el derecho o ilegalidad, que
puede manifestarse en la falta absoluta de competencia, en la omisiéon de tramites
esenciales del procedimiento o en el propio contenido sustancial de la resolucién, sea
de tal entidad que no pueda ser explicada con una argumentacién técnico-juridica
minimamente razonable; en cuarto lugar, que ocasione un resultado materialmente
injusto, y en quinto lugar, que la resolucién sea dictada con la finalidad de hacer
efectiva la voluntad particular de la autoridad o funcionario, y con el conocimiento
de actuar en contra del derecho.

La arbitrariedad puede apreciarse asimismo en relacién a una absoluta falta de
competencia o bien a la inobservancia del procedimiento establecido. En ambos
casos, las pautas establecidas para la tramitacién del procedimiento a seguir en cada
caso, e incluso la atribucion de la competencia para resolver a determinados érganos,
tienen entre otras funciones la de alejar los peligros de la arbitrariedad y la
contradiccién con el derecho (STS nim. 2340/2001, de 10 de diciembre). Asi se ha
dicho que el procedimiento administrativo tiene la doble finalidad de servir de
dgarantia de los derechos individuales y de garantia de orden de la Administracién, y
de justicia y acierto en sus resoluciones. Por un lado tiene una finalidad general
orientada a someter la actuacién administrativa a determinadas formas que
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permitan su comprobacién y control formal, y por otro, otra de mayor trascendencia,
dirigida a establecer determinados controles sobre el fondo de la actuacién de que se
trate. Ambas deben ser observadas en la actividad administrativa, pudiendo dar
lugar en caso contrario a la nulidad o a la anulabilidad (articulos 53.1, 62 y 63 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre). Sin embargo no se puede identificar de un modo
automdtico la omisién del procedimiento con la calificaciéon de los hechos como delito
de prevaricacion. En este sentido, de un lado, es posible una nulidad de pleno derecho
sin que la resolucién sea constitutiva de delito. De otro, el articulo 63.2 de la citada
Ley 30/1992, en el dmbito administrativo, dispone que el defecto de forma sélo
determinard la anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos formales
indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefensién de los interesados.

En general, pues, la mera omisién de los requisitos puramente formales no supondra
por si misma la arbitrariedad e injusticia de la resolucion

. En este sentido, la STS nim. 2340/2001, de 10 de diciembre (STS nim. 76/2002, de
25 de enero, entre otras, no se refieren a la omisién de cualquier tramite sino de los
esenciales del procedimiento.

Otra cosa ocurrird cuando omitir las exigencias procedimentales suponga
principalmente la elusion de los controles que el propio procedimiento establece sobre
el fondo del asunto, pues en esos casos, la actuacién de la autoridad o funcionario no
se limita a suprimir el control formal de su actuacién administrativa, sino que con su
forma irregular de proceder elimina los mecanismos que se establecen precisamente
para asegurar que su decision se sujeta a los fines que la Ley establece para la
actuacién administrativa concreta en la que adopta su resoluciéon. Son, en este
sentido, tramites esenciales. (STS nim. 331/2003, de 5 de marzo).

3.2.COHECHO.

Bajo la rdbrica de delito de cohecho se agrupan una serie de conductas delictivas
dispares, cuyo UGnico elemento comdn lo constituye la idea de corrupcion del
funcionario, a quien se le paga para que ejecute un hecho opuesto al ordenamiento
juridico en la mayoria de los casos, o para que realice incluso un acto vdlido, al que
estaba obligado por razén de su cargo, para cuya consecucién recibe una dadiva, o
promesa, al margen de su sueldo. Lo decisivo es el bien juridico protegido (sea éste el
principio de imparcialidad o un concepto mas abierto como evitar la privatizacion de
la funcidén pablica). Y éste se puede ver también afectado por ddadivas, presentes,
ofrecimientos o promesas que no tengan un contenido patrimonial. Es tradicional, en
la doctring, distinguir entre: a) Cohecho pasivo (relativo al funcionario puablico que
solicita o admite un soborno), y b) Cohecho activo, referido al particular que
corrompe o intenta corromper al funcionario®.No obstante, mds correcto seria

s Asi se expone por Angel Juanes Peces “Delitos de los funcionarios publicos” Diario La Ley,

1998, Ref.° D-242, Tomo 5
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distinguir a efectos interpretativos entre cohecho del funcionario y cohecho del
particular.

Respecto a las modalidades de cohecho pasivo el art. 419 establece lo siguiente: « La
Autoridad o funcionario pablico que, en provecho propio o de tercero, solicitare, o
recibiere, por si, o por persona interpuesta, dddiva o presente o aceptare
ofrecimiento, o promesa para realizar en el ejercicio de su cargo una accién u omisién
constitutiva de delito » .

El precepto en cuestion dice que puede ser « La Autoridad, o funcionario ». Ambos
conceptos los define el art. 24.1 y 2 del Cédigo Penal. En efecto, segin el articulo
citado, se entiende por Autoridad al que por si mismo como miembro de alguna
corporacion, Tribunal, o érgano colegiado tenga mando o ejerza jurisdicciéon propia.
En todo caso, tendran la consideracion de autoridad los miembros del Congreso de los
Diputados, del Senado, de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas
y del Parlamento Europeo. Se reputard también Autoridad a los funcionarios del
Ministerio Fiscal. Se considera funcionario publico todo el que por disposicién
inmediata de la ley, por eleccién o por nombramiento de autoridad competente,
participe en el ejercicio de funciones publicas.

La conducta tipica radica en solicitar, o recibir, por si, o por persona intermediq,
dadiva o promesa, o en aceptar ofrecimiento o promesa. Solicitar, implica una
intervencion positiva del funcionario, mientras que las otras dos (recibir y aceptar)
suponen una actividad expectante. Como indica Mufioz Conde, se equiparan aqui,
tanto el acuerdo bilateral, como la solicitud unilateral del funcionario. En
consecuencia, aungue la peticién del funcionario sea rechazada, el delito existira.

Finalmente decir que las acciones de solicitar, recibir y aceptar se verifican para
ejecutar un acto relativo al ejercicio de su cargo que constituya un delito, es decir,
que el acto que lleve a cabo el funcionario sea de los de su competencia, y ademas
que constituya delito.

Es sélo punible la comision dolosa, pues el funcionario, segiin Mufioz Conde, ha de ser
consciente del cardcter y, la finalidad de la solicitud, aceptacién, o recepcion de la
dadiva o promesa, y querer actuar a pesar de ello. No caben las formas imperfectas
de ejecucion, ya que el delito se consuma desde el momento en que el funcionario
solicita la dadiva, independientemente de que se acepte o no.

En virtud del art. 420: La autoridad o funcionario publico que, en provecho propio o
de un tercero, solicite o reciba, por si, o por persona interpuesta, dadiva o promesa
por ejecutar un acto injusto relativo al ejercicio de su cargo que no constituya delito.
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En el art. 421 se dispone que: « Cuando la dadiva solicitada, recibida o prometida
tenga por objeto que la autoridad o funcionario pablico se abstenga de un acto que
debiera practicar en el ejercicio de su cargo, las penas serdn de multa del tanto al
duplo del valor de la dadiva e inhabilitacién especial para empleo o cargo ptblico
por tiempo de uno a tres arios ».

Lo que realmente caracteriza a esta modalidad de cohecho es que la dadiva ha de
tener por objeto la abstencién del funcionario, cuando éste venga obligado a actuar.
Finalmente decir que, segin el art. 422 del Cédigo Penal, lo dispuesto en los articulos
precedentes serd también aplicable a los jurados, drbitros, peritos o cualesquiera
personas que participen en el ejercicio de la funcién pablica.

En este articulo se extiende la punibilidad prevista para los_funcionarios en materia
de cohecho, a un grupo de sujetos cuyo nexo comdin es la participaciéon en funciones
publicas.

La doctrina denomina como cohecho impropio al previsto en los arts. 425.1 y 426. El
art. 426 dice asi: « la autoridad o funcionario piblico que admitiera dadiva o regalo
que le fueren ofrecidos en consideracién a su cargo, o para la consecucién de un acto
no prohibido legalmente, incurrird en la pena de multa » . En realidad en este
articulo se castigan dos conductas distintas, a saber:

a) La del funcionario o autoridad que admitiera regalos en consideracién a su cargo.
Para que tenga lugar esta primera modalidad, de las previstas en el art. 426 se exige
que el regalo o dadivas sean entregados en consideracién a su funcion. A través de
este articulo se intenta proteger la imparcialidad de la Administracion, frente a actos
en principio inocuos, pero que en el fondo revisten formas directas e indirectas de
corrupcion, por medio de las cuales se intenta captar voluntades, pues si tales regalos
se hacen, es, por lo general, con la esperanza de predisponer al funcionario pablico de
cara a que sus actuaciones futuras se decanten a su favor. Es corriente en la sociedad
moderna en general, y en particular en nuestro pais, ofrecer al funcionario publico
ciertos tipos de regalos en correspondencia « a pequenos favores », que, como dice
Munoz Conde, van desde ahorrarle al particular la espera ante la ventanilla de turno,
hasta otros favores de mayor calado y contenido. Pues bien, en estos casos, siempre
que dichas dadivas o regalos no pasen de cuantias moderadas, o, de lo que en los
usos sociales se considere forma habitual de relacién amistosa, la conducta no sera
delictiva. Por el contrario, si tales regalos exceden de lo que se considera « adecuado
socialmente », es claro que tales comportamientos entran de lleno en el ambito
normativo de delito en cuestion. De acuerdo con una interpretacion en la que se tiene
en cuenta la funcién constitucional de la Administracion, se pueden encontrar criterios
para resolver el viejo problema de la «naturaleza cuantitativa de la dadiva». El
recurso a criterios difusos como la <«adecuacién social» o el «principio de
insignificancia» carecen de utilidad si no se relacionan con la ratio de la incriminacién
del cohecho. En este sentido, la dadiva, el presente, el ofrecimiento o la promesa
cobraran relevancia tipica desde el momento en que han afectado a la motivacién
del funcionario o son idéneos para afectar a su imparcialidad.
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El art. 426, junto a la conducta descrita, contempla a su vez aquella otra en que el
regalo o la dadiva se entrega, no en consideracioén al cargo, sino para la consecucién
de un acto no prohibido por la ley, como, por ejemplo, dar preferencia a un
expediente a cambio de una dadiva.

El art. 425 dice asi: « La autoridad o funcionario puiblico que solicitare dadiva o
presente o admitiera ofrecimiento o promesa para realizar un acto propio de su
cargo o como recompensa del ya realizado incurrird en la pena... » . En este articulo
se castiga a diferencia del art. 426 al funcionario pablico que solicitare dadiva o
presente o admitiere ofrecimiento o promesa para realizar un acto propio de su
cargo, o como recompensa del ya realizado. En realidad, como dice Muiioz Conde,
este articulo no afiade nada nuevo a los tipicidades examinadas, en tanto que el
nucleo del tipo sigue consistiendo en la solicitud o admisién por parte de la autoridad
a una remuneracion a la gue no tiene derecho.

En lo modalidad Illamada cohecho activo, lo que se castiga es la conducta de
aquellos particulares que intentan comprar, y valga la expresién, al funcionario
publico para que, apartandose de la objetividad e imparcialidad que deben guiar la
actuacién pablica, favorezca sus intereses partidistas, en la mayoria de las ocasiones,
cuando no siempre esptreas. Todas estas conductas se incriminan en el art. 423 que
dice asi:

1) Los que con dadivas o presentes, ofrecimientos o promesas corrompiesen o
intentaren corromper a las autoridades o funcionarios pablicos, seran castigados con
las mismas penas de prisién y multa que éstos.

2) Los que atendieren las solicitudes de las autoridades o funcionarios pablicos, serén
castigados con la pena inferior en grado a la prevista en el apartado anterior.

La conducta del tipo previsto en el art. 423 se describe como corromper o intentar
corromper al funcionario y aceptar las solicitudes de éste. En ofrecer dadiva o
promesa al funcionario para conseguir de éste una actuacién favorecedora de sus
intereses.

En el art. 427 se declara exento de pena al particular que: a) Ocasionalmente haya
accedido a la solicitud de dadiva hecha por funcionario, y b) lo denuncie a la
autoridad obligada a proceder a su awveriguacion, antes de la apertura del
correspondiente procedimiento, siempre que no hayan transcurrido mas de diez dias
desde la fecha de la comisién de los hechos. La finalidad de este precepto es la de
propiciar la denuncia del funcionario corrupto, sin temor a ser el mismo procesado.
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3.3. TRAFICO DE INFLUENCIAS.

Se introdujo por primera vez en Espafia mediante la Ley de 22 de marzo de 1991.
Seglin Murnioz Conde, se quiso evitar el llamado tréfico de influencias, entendiendo
por tal la actividad encaminada a conseguir resoluciones o acuerdos que beneficien a
intereses particulares, en detrimento de los intereses generales, utilizando para ello la
influencia que un funcionario publico o un particular puede tener sobre un
funcionario. Se trata en suma de propiciar (valiéndose de una real y efectiva
influencia sobre un funcionario pdblico) una resolucién que beneficie a wvarios
particulares, y cause perjuicio a la generalidad.

Antes de entrar en el examen y resolucién del caso concreto, hay que hacer una breve
referencia previa y de cardcter general a este delito de trdfico de influencias,
indicando primeramente que su descripcion tipificadora contiene una indudable
afinidad con el delito de cohecho ya que ambos tienen como finalidad o meta inicial
y comdn «evitar la interferencia de intereses ajenos o contrarios a los puablicos»
tutelando o protegiendo un bien juridico tan esencial como es la imparcialidad u
objetividad de las decisiones de los funcionarios pdblicos. Sin embargo, segin doctrina
generalizada, que hacemos nuestra, a diferencia de lo que ocurre en el delito de
cohecho, en el de trafico de influencias estén comprendidos aquellos supuestos en los
que si bien se pretende conseguir del funcionario una parcial (0 no del todo
imparcial) decisién, para conseguirlo se emplean en realidad medios distintos a las
«dadivas o presentes», debiéndose resaltar también que tanto el anterior CP (art.
404 bis) como el vigente (arts. 428 y 429) «(nicamente contemplan la conducta del
particular o del funcionario que pretende incidir en la voluntad de otro funcionario
puablico prevaliéndose, bien de una relacion puramente personal, bien de una
relacién jerarquica», mientras que, paradéjicamente y por el contrario no parece
tipificarse la conducta del propio funcionario que se deja influir o inducir por presiones
de terceras personas. Por ello, ambos atacan o conculcan el principio de
imparcialidad que debe regir de modo escrupuloso la conducta de toda persona
encargada de tomar decisiones publicas, conteniendo, desde el punto de vista
subjetivo, dos wvertientes, la que afecta a la persona que trata de influir en el
responsable de la decision, y la que se refiere a la persona influida («influyente» e
«influido»). Sin embargo, y como antes hemos dicho, a diferencia de lo que ocurre
con el delito de cohecho, en el que tan responsable es el cohechante como el
cohechado, en el de trafico de influencias sélo se tipifica y sanciona la conducta de la
persona que influye, careciendo de tipicidad la del funcionario que se deja influir por
situaciones ajenas a los intereses publicos y adopta una resoluciéon (o se muestra
dispuesto a adoptarla) que beneficie a la persona que ha influido en él siempre, eso
si, que la decision adoptada no contenga los requisitos que tipifican el delito de
prevaricacion previsto en el art. 404 vigente Cédigo y arts. 351 y ss del Cédigo
derogado. Se ha dicho por ello y con razén que esta falta de simetria entre la sancién
que corresponde al que influye y la falta de sancién al que se deja influir «enturbia>»
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considerablemente la interpretacion I6gica que ha de darse a estos delitos, al ser muy
dificil determinar, aunque sea en cada caso concreto, el contenido, tanto cuantitativo,
como cualitativo, de la «influencia», es decir, el grado de antijuridicidad que
acompana al agente comisor. Esta dificultad interpretativa hard casi siempre concluir
en dudas muy fundadas sobre la comisiéon delictiva y su imputabilidad, dudas que
(obvio es decirlo) habréan de resolverse in bonam partem, a favor del reo.

En el art. 428 se castiga al funcionario pablico o autoridad que influyese en otro
funcionario prevaliéndose del ejercicio de las facultades de su cargo, o de cualquier
otra situaciéon derivada de su relaciéon personal o jerarquica con este o con otro
funcionario publico, para conseguir una resolucién que le pueda generar directa o
indirectamente un beneficio econémico para si o para un tercero.

El art. 429 finalmente castiga al particular que influyera en un funcionario puablico o
autoridad, prevaliéndose de cualquier situaciéon derivada de su relacién personal con
este, o con otro funcionario publico o autoridad para conseguir una relacién que le
pueda generar directa o indirectamente un beneficio econémico para si o para un
tercero.

Lo que en estos preceptos se castiga es influir, prevaliéndose, consiguiendo por esta
via la adopcién de resoluciones o acuerdos, contrarios al interés general, y favorables
a intereses particulares. La simple recomendacién sin méas no integra este delito. El
elemento clave en estas tipologias lo integra el prevalimiento, que tanto puede
consistir en valerse de una superioridad jerdarquica, o politica, como en utilizar una
relacién personal con el funcionario o autoridad sobre el que se influye. Lo decisivo es
abusar de una relacién de superioridad por cualquier causa, e intentar por medio de
ella condicionar la voluntad del funcionario para que adopte una resolucion
contraria al interés general. En este sentido dicho delito se aproxima en su estructura
tipica al de coacciones

3.4.MALVERSACION DE CAUDALES.

El Capitulo VII del Titulo XIX del Cédigo Penal bajo la rabrica « Del delito de
malversaciéon de caudales » tipifica una serie de conductas de compleja naturaleza,
que doten de especificidad y de tratamiento unitario a la amalgama de conductas
agrupadas bajo la denominacion « de malversacién de caudales » .

El actual delito de malversacion se asemeja a la tradicional idea de peculado. Se ha
abandonado la proteccién de ciertos bienes o intereses de indole formal o
administrativa como la buena marcha de la ordenaciéon presupuestaria. En la
actualidad se puede definir seglin Feijoo Sdnchez “el delito de malversacién como un
delito que consiste en dar aplicacién privada a caudales, efectos o bienes destinados a
cumplir una funcién publica, lo que hace que se produzca o se pueda producir una
perturbacién del correcto funcionamiento de la Administracién al no disponer ésta de
esos caudales, efectos o bienes. A veces se castiga el hecho de que los bienes salgan del
ambito publico (arts. 432 y siguientes del Cédigo Penal) y otras veces la mera
utilizaciéon de los mismos (art. 434 del Cédigo Penal). La dnica tipificacion extrana a
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esta idea es la conducta descrita en el art. 435.3 del Cédigo Penal que, como venia
sefialando la doctrina, deberia haber tenido otra ubicacién sisteméatica*

Los elementos comunes que sirven de nexo de unién a las distintas clases de
malversaciones, dos serian éstas: a) la condicién de funcionario publico, en el sujeto
activo, y b) la naturaleza publica de los caudales.

Es conveniente antes de analizar cada una de las modalidades delictivas, tratar
algunas cuestiones comunes. El sujeto activo es el funcionario publico, pero no
cualquier funcionario, sino aquel que mantiene con los caudales una determinada
relacién. El objeto material estd formado por los caudales pdblicos. En cuanto a lo
que se entiende por caudales pablicos, segin el Tribunal Supremo (sentencia de 2 de
marzo de 1973), por tal ha de entenderse « todo capital, hacienda, patrimonio, fondo,
cosa o bien, de cualquier condicién, fungible o no, y susceptible de apreciacién
econdmica o valor » . La doctrina critica esta conceptuacion excesivamente amplia,
de ahi, que proponga esta otra acepcion. « Caudal » equiparable a cualquier objeto
o efecto, bien mueble, dinero, valores negociables que posean un valor econémico,
aungue no sea actual.

Para que exista el delito de malversacion, ha de mediar entre el funcionario y los
caudales publicos una cierta vinculacién, que, en los arts. 432.1 y 433, se explicita en
que aquél los tenga « a su disposicion por razén de sus funciones»

La cuestion clave se centra en determinar qué se entiende « por tener a su disposicion
por razén de sus funciones ».

En este sentido caben dos interpretaciones:

a) Aquella segin la cual el funcionario ha de tener los bienes sobre la base de una
competencia especifica, no sobre la de toda entrega o tenencia a la que haya dado
lugar el ejercicio de cualquier funcién pdblica.

b) Otra mas minoritaria, conforme a la cual, no es estriccamente necesario que el
funcionario tenga en su poder los caudales publicos por razén de la competencia
especifica que las disposiciones legales o reglamentarias atribuyen al cuerpo
administrativo a que pertenezca o al servicio al que normalmente figure adscrito, sino
que basta con que los caudales hayan llegado a su poder con ocasion de las funciones
que concreta y efectivamente realice el sujeto como elemento integrante del érgano
publico (sentencia del Tribunal Supremo de 17 de enero de 1966).

* Feijoo Sanchez Bernardo Delitos contra la Administracién publica: consideraciones
generales, nuevas figuras delictivas y modificacion de otras conocidas Diario La Ley,
1997, Ref.° D-76, Tomo 2
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La doctrina mayoritariamente se inclina por la primera de las interpretaciones, pues
lo contrario desnaturalizaria los distintos tipos de malversacion.

La actual regulaciéon obliga a distinguir los siguientes tipos penales que son las
previstas en el art. 432, que contiene una modalidad activa y otra omisiva.

La modalidad activa consiste en sustraer los caudales pudblicos que tenga el
funcionario a su cargo por razén de sus funciones. Sujeto activo es un funcionario
puablico, bien en propiedad, bien interino o participante de alguna manera en
funciones publicas, que tenga a su cargo o disposicibn caudales pertenecientes a
entidades estatales, municipales, autonémicas o entes publicos en general. Segin el
Tribunal Supremo sustraer ha de entenderse en el sentido mas amplio y comprensivo
de separar, extraer, quitar o despejar los caudales o efectos estatales, el funcionario
publico, que le estdn encomendadas en apropiaciéon definitiva, con deseo de no
restituir, por plena suplantacion de la propiedad. Esencial en este tipo es el dnimo de
apropiacion definitiva que debe guiar al funcionario, y no simplemente de su uso
ajeno a la funcién publica. La expresién con « animo de lucro » indica el carécter
eminentemente doloso del delito, excluyéndose asi la tipicidad culposa, por falta de
expresion especifica. En la malversacién se debe infringir un especifico deber de
custodia (deber de garante). Si no es asi se debe acudir a los delitos patrimoniales.

La modalidad omisiva se contempla en el art. 432.1, que castiga a la autoridad o
funcionario puablico que « consintiere que un tercero, con igual Gnimo, sustraiga los
caudales o efectos publicos que tenga a su cargo por razén de sus funciones ». Se
trata como dice Mufioz Conde, « de un delito de comisién por omisién del deber de
custodia de los caudales a cargo del funcionario ». Esencial para la existencia de este
delito es la infraccion del deber de custodia que pesa sobre determinados
funcionarios. Nos encontramos en presencia de un delito de comisidén por omision.
Dado que el Cédigo sélo admite la version dolosa no cabe por tanto su comision por
imprudencia. Se exige, por otra parte, para concluir el estadio de esta modalidad
delictiva que el particular actie con énimo de lucro. El funcionario que tiene
caudales o efectos publicos a su cargo por razén de sus funciones debe saber no sélo
que un tercero los sustrae, sino que los sustrae con Gnimo de lucro. Aunque
formalmente la referencia tipica a un especial animus sea novedosa, la jurisprudencia
y la doctrina venian haciendo referencia al dnimo de lucro para definir la accién de
sustraer y, sobre todo, para diferenciar la conducta tipificada en el art. 432 del Cédigo
Penal de la tipificada en la actualidad en el art. 433 del Cédigo Penal (anterior art.
396) C En el art. 432 del Cédigo Penal se precisa un animus rem sibi habendi mientras
el art. 433 del Coédigo Penal se caracteriza porque el autor actia con un simple
animus utendli. Este criterio desarrollado por doctrina y jurisprudencia ha recibido,
pues, un reconocimiento legal expreso

Finalmente, hay que hacer referencia a las conductas de distracciéon, dentro de las
cuales se incluyen las conductas del funcionario que sin apropiarse de los caudales los
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aparta del fin que tenian asignados, aplicdndolos a usos ajenos a la funcién pablica.
Dentro de este apartado hay que incluir los delitos previstos en los arts. 433 y 434.

El art. 433 « castiga » a la autoridad o funcionario pdblico que destinara a usos
ajenos a la funcién puablica los caudales o efectos puestos a su cargo por razén de sus
funciones.

La diferencia entre este delito y el de sustraccién de los caudales puablicos, previsto en
el articulo 432, radica en el elemento subjetivo. En efecto, en esta dGltima modalidad
el sujeto (funcionario publico) carece de intencién de apropiarse definitivamente de
los caudales publicos, sino simplemente de aplicar los efectos publicos a usos distintos a
la funcién puablica bien sean éstos propios o ajenos. Prevé el Cédigo un tipo atenuado
en el caso de que el culpable reintegre el importe de lo distraido dentro de los diez
dias siguientes de la incoacién del proceso (art. 433.2).

El art. 434 castiga al funcionario piblico que con Gnimo de lucro propio o ajeno, y con
grave perjuicio para la causa publica, diere una aplicaciéon privada a bienes muebles
o inmuebles pertenecientes a cualquier Administracion o Entidad estatal,
Autondémica o local u organismos dependientes de alguna de ellas. Los problemas de
corrupciéon que dominaban la vida politica durante la tramitacion parlamentaria
han motivado la aparicion de un precepto de estas caracteristicas. El objeto del
mismo es combatir formas sutiles y modernas de explotar los bienes de la
Administracién para fines particulares cerrando lagunas de punibilidad en relacién a
hechos que habian causado y causan una considerable conmocién pdblica. La
«picaresca» habia superado las posibilidades de reacciéon del Derecho penal. Segdn
Munoz Conde, «el precepto viene a cubrir una de las lagunas més denunciadas de la
anterior regulacién». De esta manera la aplicacién privada de un despacho o de un
coche oficial dejan de ser conductas atipicas. Aunque el legislador, con muy buen
criterio, teniendo en cuenta el bien juridico protegido exige un grave perjuicio para la
causa pablica como elemento tipico. El principal problema que plantea este art. 434
del Cédigo Penal es su deslinde con el art. 433 del Cédigo Penal. Parece que el art.
434 del Coédigo Penal estd pensado para aquellos supuestos en los que se dedican
bienes muebles o inmuebles de forma duradera o exclusiva a satisfacer necesidades o
negocios privados, pero sin que los bienes pasen a formar parte del patrimonio
particular. El art. 433 del Coédigo Penal, por el contrario, estaria pensado para
supuestos mas puntuales u ocasionales.

El art. 435 del Cédigo Penal se ocupa de la denominada malversacion impropia:
amplia el circulo de autores del delito de malversacién y considera que también son
autores personas que no son funcionarios o autoridades. Los dos primeros supuestos
no plantean grandes problemas ya que se refieren a situaciones en las que una
persona ocupa una posicién de garante similar a la de un funcionario que tiene a su
cargo caudales o efectos por razén de sus funciones. La mencién genérica que se hace
en la actualidad a las Administraciones pdblicas cierra lagunas de punibilidad frente
a la regulacién anterior donde, por ejemplo, no se encontraban protegidos los fondos,
rentas o efectos de las Comunidades Auténomas.
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I. INTRODUCCION

Entre las normas especificas de contrataciéon de las Entidades Locales, que incorpora
la Disposicion Adicional 22 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del
Sector Pdblico (LCSP), reviste especial interés para algunas Corporaciones, desde el
doble punto de vista procedimental y organizativo, la asignacién al Secretario de una
serie de funciones que en las restantes Administraciones pablicas desemperian los
servicios juridicos.

En efecto, constituye practica comidn que muchas de esas tareas sean cumplidas por
otros funcionarios, con o sin habilitacién estatal, siendo muy variadas las formulas
atributivas utilizadas. Ello es particulaormente frecuente en Diputaciones y
ayuntamientos de grandes ciudades, pero donde mas problemas puede plantear es
en aquellos municipios no sometidos al Titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de
Bases del Régimen Local (LBRL) que, sin embargo, tienen en plantilla personal propio
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en posesion de la condicion de funcionario y/o de la misma titulacion exigida en otras
Administraciones publicas para formar parte de sus servicios juridicos, es decir,
profesionalmente capacitado para desempenar las funciones de fe publica y
asesoramiento legal reservadas, en la Administracién local, a funcionarios con
habilitacién estatal. Por el contrario, en aquellos municipios donde el dnico titulado
superior capacitado para emitir informes de legalidad es el Secretario o el Secretario-
Interventor no tendria por qué producirse la problemdtica aqui analizada, salvo si el
érgano de contrataciéon busca asesoramiento juridico en profesionales externos o si se
encomienda la autorizacién de actas y contratos a cualquier otro funcionario de la
Corporacion.

La finalidad de este trabajo es intentar eliminar las razonables dudas que pueden
generarse sobre la adecuacion a Derecho de tales costumbres, por la posible
contravencién de la reserva legalmente establecida de las denominadas ‘funciones
necesarias’ a funcionarios con habilitacién estatal. Para ello habra que determinar,
como primer paso, de qué funciones concretas estamos hablando, para centrarse a
continuacién en los distintos tipos de empleados locales profesionalmente capacitados
para desempeiniarlas y las diferencias en cuanto a su estatus juridico. Finalmente se
examinardn las diversas féormulas para atribuir aquellas funciones a estos empleados,
cohonestando la mencionada reserva funcional con la potestad autoorganizatoria
local, manifestacién esta Gltima de la autonomia constitucionalmente garantizada.

Pero ante todo, es preciso llamar la atencién sobre la particularidad de la normativa
sobre contratacién puablica en este punto, que contrasta con normas sectoriales, por
ejemplo las urbanisticas, también de gran relevancia: pese al fundamental papel de
los ayuntamientos en los correspondientes procedimientos de planeamiento, gestion y
disciplina, y la exigencia de informe juridico (aparte del técnico) con caréacter
preceptivo en numerosas tramitaciones, aquel no se encomienda en particular a
ningln funcionario (de hecho, ni siquiera se exige expresamente que quien lo emita
sea personal funcionario o, simplemente, empleado pablico). Por el contrario, la
normativa sobre contratacion, al adaptarse a la organizacién y funcionamiento de
las Corporaciones locales, encomienda tareas especificas, nominativamente a un
funcionario o, si se prefiere, a un puesto de trabajo concreto.

il FUNCIONES DEL SECRETARIO EN LA CONTRATACION MUNICIPAL

En efecto, la normativa sobre contratacién publica contiene numerosas referencias al
Secretario de la Entidad local, para atribuirle tareas incardinables tanto en la funcién
de fe pablica como en la de asesoramiento legal.

En primer término, vamos a referirnos a los supuestos de asesoramiento legal
preceptivo tipificados por la normativa sobre contratacion de las entidades locales, a
los que remite la letra ¢) del articulo 3 del RD 1174/1987 de 18 de septiembre, de
Régimen Juridico de los Funcionarios de la Administracién Local con Habilitacion de
Caracter Nacional, que se refiere genéricamente a “la emisién de informes previos
siempre que un precepto legal expreso asi lo establezca”.
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Ademdas, pueden resultar aplicables en materia de contratacion las previsiones de
este precepto del RD 1174/1987 en cuanto a otros supuestos de asesoramiento legal
preceptivo:

- informe previo por orden del presidente o a solicitud de un tercio de los
miembros de la corporacién con antelacién suficiente a la celebracién de la
sesion (art. 3, letra a);

- informe previo en asuntos que requieran mayoria especial (art. 3, letra b);

- o acompanar al presidente o a miembros de la Corporacion en los actos de
firma de escrituras, visitas a autoridades o asistencia a reuniones (art. 3, letra

e).

Pero no sélo al asesoramiento legal puro se dedica el Secretario de la Corporacion,
pues la normativa de contratacién le atribuye otras tareas de contenido més o menos
complejo, como el bastanteo de poderes o la vocalia de la Mesa de contratacion, que
tienen mucho que ver con el asesoramiento legal pero no se cifien estriccamente a él.

Finalmente, dentro de las tradicionales funciones de fe pdblica atribuidas al
Secretario se encuentra la autorizacién de los documentos administrativos de
formalizacién de contratos, si bien es preciso considerar a estos efectos la derogacién
de la normativa de régimen local operada por la nueva LCSP y sus posibles
consecuencias en este punto.

1. Informe previo

Comenzando por la funcién de asesoramiento legal preceptivo, el apartado 7 de la
DA 29 LCSP, tras atribuir al 6rgano de contratacion la aprobacion del expediente y la
apertura del procedimiento de adjudicacion (en los términos del articulo 94), dispone
que “la aprobacién del pliego de clausulas administrativas particulares irG precedida
de los informes del Secretario o, en su caso, titular del 6rgano que tenga atribuida la
funcién de asesoramiento juridico de la Corporacién, y del Interventor”.

Esta prevision no es en modo alguno novedosa, pues ya el articulo 113 apartado 12 del
Texto Refundido de las Disposiciones Legales Vigentes en materia de Régimen Local
(TRRL, aprobado por RDLeg. 781/1986, de 18 de abril), derogado por la LCSP,
ordenaba que el acuerdo aprobatorio del expediente y de apertura del
procedimiento de adjudicacion, comprensivo de la aprobacién del pliego de clausulas
econdémico-administrativas, fuera precedido de los “informes del Secretario y del
Interventor de la Corporacién”.

En la Administracién General del Estado (y en general, en las entidades publicas de
este ambito) dispone el articulo 99.6 de la LCSP que “la aprobacién de los pliegos y
de los modelos (para determinadas categorias de contratos de naturaleza andloga)
requerird el informe previo del Servicio Juridico respectivo”, salvo si se trata de un
pliego de clausulas particulares que se ajusta a un modelo previomente informado.

El apartado 7 de la DA 29 de la LCSP viene asi a concretar la prevision més genérica
del apartado siguiente, segin la cual “los informes que la Ley asigna a los servicios
juridicos se evacuardn por el Secretario o por el érgano que tenga atribuida la
funcién de asesoramiento juridico de la Corporacién. Los actos de fiscalizacién se
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ejercen por el Interventor de la Entidad local”. En términos similares, los apartados 42
y 52 del articulo 113 del TRRL establecian que “los informes que la Ley asigna a las
Asesorias Juridicas se evacuardn por la Secretaria de la Corporacién” y “los actos de
fiscalizacién que en el Estado se ejercen por la Intervencién General lo serén por el
Interventor de la Entidad”.

También concreta esta genérica prevision el articulo 114.3 TRRL (no derogado por la
LCSP), al exigir informe de la Secretaria y de la Intervencién de la Corporacién previo
al dictado de los acuerdos de interpretacién, modificacién y resolucién de los
contratos. En este sentido, el articulo 195.2 de la LCSP dispone que en la
Administracion General del Estado (y en general en las entidades pablicas estatales)
los acuerdos relativos a la interpretacién, modificacién y resolucién del contrato, sin
perjuicio de la preceptiva emisién de informe por el Consejo de Estado u érgano
equivalente en los supuestos del apartado 3, “deberdn ser adoptados previo informe
del Servicio Juridico correspondiente, salvo en los casos previstos en los articulos 87
(constitucion, reposicion y reajuste de garantias) y 197 (resoluciéon por demora y
prérroga)”.

Como supuestos de informe asignados por ley a los servicios juridicos cabe mencionar
las previsiones de los articulos 175 y 176 de la LCSP, relativos respectivamente a los
poderes adjudicadores que no tengan el cardcter de Administraciones pablicas y a los
entes, organismos y entidades del sector pablico que no tengan la consideracién de
poderes adjudicadores. En ambos casos se prevé la aprobacion de unas instrucciones
internas en las que se asegure el cumplimiento de los principios de publicidad,
concurrencia, transparencia, confidencialidad, igualdad y no discriminacién, asi como
que la adjudicacién recaiga en la oferta econémicamente mas ventajosa. Pues bien,
en el Gmbito del sector publico estatal, la aprobacion de estas instrucciones debera ir
precedida del informe de la Abogacia del Estado o del érgano al que corresponda el
asesoramiento juridico de la correspondiente entidad, respectivamente.

También el articulo 19.2 del todavia vigente Reglamento general de la Ley de
Contratos (aprobado por el RD 1098/2001, de 12 de octubre) dispone la preceptiva
emision de informe de los servicios juridicos (y técnicos) con cardcter previo al tramite
de audiencia, cuando la incoacién del procedimiento para la declaracién de una
prohibicion de contratar corresponda al érgano de contratacién, por haberse puesto
de manifiesto los hechos que lo motivan con ocasion de la tramitaciéon de un
expediente de contratacion.

Finalmente, el articulo 71.2 del Reglamento general de la Ley de Contratos exige
informe previo del Servicio Juridico respectivo de la Administracion General del
Estado o de cualquier entidad publica estatal, sobre el documento de formalizacién
de los contratos, salvo si se ajusta a un modelo tipo ya informado favorablemente.

Fuera de estos casos de informe previo que tienen su correlato en el Gmbito de otras
Administraciones, el apartado 9 de la DA 29 de la LCSP obliga a incorporar “al
expediente los correspondientes informes del Secretario o, en su caso, del titular del
érgano que tenga atribuida la funcién de asesoramiento juridico de la Corporacion, y
del Interventor, sobre justificacion de la causa de urgencia apreciada”, cuando se
aplique el procedimiento negociado en supuestos de urgencia segin el articulo 154 e)
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(en los mismos términos se pronunciaba el apartado 22 del articulo 120.1 del TRRL,
derogado por la LCSP). Mas concretamente, los informes versaréan sobre la “imperiosa
urgencia, resultante de acontecimientos imprevisibles para el érgano de contratacion
y no imputables al mismo” que “demande una pronta ejecucién del contrato que no
pueda lograrse mediante la aplicacion de la tramitaciéon de urgencia regulada en el
articulo 96”.

Es importante sefalar que todos estos supuestos de asesoramiento legal, por venir
exigidos en distintas normas, tienen cardcter preceptivo. Pero, salvo que
expresamente se indicara lo contrario, los informes no serdn vinculantes, tal y como
prevé el articulo 83.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de
las Administraciones publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn (LPC). De
no emitirse en el plazo sefialado, cabe proseguir las actuaciones, por no tratarse de
informes preceptivos que sean determinantes para la resolucién del procedimiento
(apartado 3), y la emisién extempordnea convalida el defecto formal producido (asi
lo sefiala, entre otros, el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura en su Sentencia
de 15 de junio de 2006). El érgano de contratacién puede incluso apartarse del
criterio en ellos sostenido, si bien en este caso el articulo 54.1.c) de la LPC exige que el
acto administrativo sea debidamente motivado. Tal y como ha manifestado la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa (JCCA):

“Dejando aparte el supuesto de informes vinculantes, equivalentes a
verdaderas resoluciones, los no vinculantes tienen la finalidad de
ilustrar al organo consultante sobre la decision a adoptar, sin que
quede vinculado por el contenido del informe, sino que puede
apartarse de sus criterios sin otro requisito que el motivar su decision,
segun resulta del articulo 54.1.c) de la Ley 30/1992, ...”. (Informe 62/96,
de 18 de diciembre).

Cuanto se acaba de afirmar debe ser matizado, sin embargo, cuando se trata del
informe justificativo de la causa de urgencia para aplicar el procedimiento negociado
del articulo 154 e) de la LCSP. En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de
16 de octubre de 2000 confirma (eso si, obiter dictum) que la falta de informe del
Interventor (preceptivo en estos casos, como el del Secretario) debe producir la
paralizacién de las actuaciones (v la nulidad, si no se suspendié el procedimiento
hasta su emision):

“La cualidad excepcional del sistema de contratacion directa impone el
cumplimiento estricto de las normas que permiten su autorizacion.
Entre estas normas esta la exigencia de los previos informes del
Secretario y del Interventor, informes preceptivos e indispensables por
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 120.1.2° del TR.R.L.. No es pues
aplicable a la falta de informe del Interventor que se ha apreciado en
el supuesto de autos el articulo 83.3 de la Ley 30/1.992, que exceptia
de la procedencia de proseguir las actuaciones sin los informes
requeridos el caso de los informes preceptivos determinantes para la
resolucion del procedimiento, en el que debemos considerar incluido el
informe del Interventor, requisito del que no podia prescindirse para
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acudir al sistema de contratacion directa por imperativo del citado
articulo 120.1.2% norma especifica sobre la materia. lgualmente es
inaplicable el articulo 7 del Decreto 1.005/1.974, que se refiere a los
informes de fiscalizacion del gasto, no al que se pide para justificar la
pertinencia de acudir al sistema de contratacion directa’.

2. Bastanteo de poderes

Supuesto diferente, aunque también encuadrable en el asesoramiento legal es el
previsto en el citado Reglamento general de la ley de contratos, cuyo articulo 58.2
exige el bastanteo previo de los poderes para autorizar las garantias provisionales o
definitivas que se constituyan, que es encomendado a la Asesoria Juridica de la Caja
General de Depésitos o por la Abogacia del Estado de la provincia cuando se trate de
sucursales o por los 6rganos equivalentes de las CCAA o Entidades locales
contratantes, o bien al érgano que tenga atribuido el asesoramiento juridico del
oérgano de contrataciéon (si el poder se hubiera otorgado para garantizar al
interesado en un concreto y singular procedimiento y forma de adjudicaciéon o
contrato).

Por su parte, el articulo 21 de dicho Reglamento exige de quienes comparezcan o
firmen proposiciones en nombre de otro que acompanen poder bastante al efecto.
Como en el caso anterior, aunque no lo diga el precepto expresamente, la
declaracién de ser suficiente el poder para el acto que se pretende realizar en nombre
de otro constituye una manifestacion de juicio cuya emision corresponde a un letrado,
por lo que constituye tarea propia del servicio juridico de la Administraciéon de que se
trate.

En relaciéon con el bastanteo y su integracién en las funciones de asesoramiento legal,
el articulo 29 del Real Decreto 997/2003, de 25 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento del Servicio Juridico del Estado, atribuye a los Abogados del Estado
integrados en el Servicio Juridico del Estado “bastantear, con el caracter de acto
administrativo, los documentos justificativos de la personalidad de los administrados
v, en general, todos los poderes, expresando de modo concreto su eficacia en relacién
con el fin para el que hayan sido presentados, asi como las facultades de quienes en
nombre de otro presten avales y otras garantias exigidas por las disposiciones vigentes
o requeridas por el 6rgano administrativo competente”.

3. Vocalia de la Mesa de contratacion

Ademas, el apartado 10 de la DA 22 de la LCSP establece que formardn parte de la
Mesa de contratacién, “como vocales, el Secretario o, en su caso, el titular del érgano
que tenga atribuida la funcién de asesoramiento juridico, y el Interventor”. En el
mismo sentido se pronunciaba la DA 99, apartado 3, del derogado Texto Refundido
de la Ley de Contratos de las Administraciones Pdblicas (TRLCAP, aprobado por
RDLeg. 2/2000, de 16 de junio). La Mesa, definida en el articulo 295.1 como “érgano
competente para la valoraciéon de las ofertas”, asiste en este punto al érgano de
contratacién, debiendo figurar necesariamente entre los vocales, tal y como prevé con
cardcter general el articulo 195.3, “un funcionario de entre quienes tengan atribuido
legal o reglamentariamente el asesoramiento juridico del érgano de contrataciéon y
un interventor, o, a falta de éstos, una persona al servicio del érgano de contratacién
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que tenga atribuidas las funciones correspondientes a su asesoramiento juridico, y
otra que tenga atribuidas las relativas a su control econémico-presupuestario”.

La vocalia de la Mesa de contratacién forma parte, por tanto, de la funcién de
asesoramiento legal del Secretario, incardinable en el supuesto del apartado d) del
articulo 3 del RD 1174/1987, que se refiere al informe sobre los aspectos legales del
asunto que se discuta en las sesiones de los érganos colegiados a los que asista, si bien
es conveniente sefialar que este precepto estd realmente pensado para otro tipo de
érganos colegiados, integrados por el alcalde y los concejales, en los que el Secretario
de la Corporacion ostenta la condicién de, valga la redundancia, Secretario, y no de
Vocal.

Por lo demés, esta condicion también supone la participaciéon del Secretario en la
gestion administrativa propiamente dicha, pues su condicion de miembro de un
érgano colegiado le permite participar en la toma de decisiones con voz y, sobre todo,
mediante el ejercicio de un derecho de voto igual que el de los demdas miembros, que
pueden ser desde otros técnicos de las mas variadas disciplinas hasta los propios
concejales o el alcalde de la corporacién. De este modo, el Secretario puede fundar su
voto a favor o en contra de una determinada propuesta al érgano de contratacién
tanto en consideraciones de pura legalidad como en otras de oportunidad, sobre las
siguientes cuestiones: calificacién de la documentacién, concesién de un plazo de
subsanacién de deficiencias y/o admision de licitadores, apertura de las proposiciones
u ofertas econémicas, eventual rechazo y, como misién primordial o més relevante,
proponer al érgano de contratacién la adjudicacion a favor de la oferta
econdmicamente mas ventajosa.

4. Fe puablica

Aparte de asesor legal, el Secretario ostenta la condicién de fedatario publico. A tal
efecto la normativa de régimen local hasta ahora vigente determinaba que en caso
de formalizarse el contrato en documento administrativo diera fe el Secretario de la
Corporacion (apartado 62 del articulo 113 TRRL). Pero la derogacion por la LCSP de
estas previsiones ha sido interpretada en el sentido de no considerar ya exigible
legalmente la intervencién del Secretario en la firma del contrato. Dicho con otras
palabras, no se considera la firma del Secretario como requisito de validez y eficacia
del contrato, siendo suficiente su suscripcidon por el érgano de contratacion y el
contratista’.

También ha sido derogado por la LCSP el art. 124.3 TRRL, segiin el cual las actas de
los concursos y de las subastas serian autorizadas por el Secretario de la Corporacién,
de modo que podria considerarse afectado el articulo 2, letra h) del RD 1174/1987,
concordante con el anterior, que estima comprendida en la funcién de fe padblica la
de “autorizar, con las garantias y responsabilidades inherentes, las actas de todas las
licitaciones, contratos y documentos administrativos andlogos en que intervenga la
Entidad”. En el mismo sentido, por lo demds, la normativa general sobre contrataciéon

! CATALA MARTI, V.: “Las funciones del Secretario General en la contratacién local”, El
Consultor, n° 10/2008, p. 1796.
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no hace referencia alguna a los fedatarios publicos en el seno de las demas
Administraciones.

Sin embargo, es preciso considerar que el articulo 140 de la LCSP, tras senalar el deber
de formalizar los contratos que celebren las Administraciones publicas ‘en documento
administrativo’ en los diez dias hébiles siguientes al de notificaciéon de la adjudicacién
definitiva, atribuye a ‘dicho documento’ la condicién de ‘titulo suficiente para acceder
a cualquier registro publico’. Por lo tanto, habrd que estar a lo que exija el
funcionario encargado de la llevanza del registro pablico de que se trate, que puede
denegar la inscripcion interesada, por ejemplo, por no tener el documento presentado
la condicion de ‘publico’, en el sentido del articulo 1216 del Cédigo Civil (‘los
autorizados por un Notario o empleado plblico competente, con las solemnidades
requeridas por la Ley’), o la condicién de ‘titulo inscribible’ en los términos del articulo
3 de la Ley Hipotecaria (‘escritura pablica, ejecutoria o documento auténtico
expedido por Autoridad judicial o por el Gobierno o sus Agentes, en la forma que
prescriban los reglamentos’). A efectos de prueba en el proceso, la Ley de
Enjuiciamiento Civil considera ‘documentos piiblicos’ a ‘los expedidos por funcionarios
publicos legalmente facultados para dar fe en lo que se refiere al ejercicio de sus
funciones’ (art. 317, apartado 5), atribuyéndoles el méximo valor probatorio, mientras
que los restantes documentos administrativos a los que las leyes otorguen el cardcter
de publicos tendran la fuerza probatoria que establezcan dichas leyes (art. 319,
apartados 1y 2).

Por tanto, y aunque la normativa sobre contratacién pablica no exige la intervencion
de fedatario en la formalizacién del documento administrativo, aquella confiere al
documento un valor probatorio superior a efectos procesales, aparte de poder ser
exigida por el encargado del registro publico al que se pretenda que tenga acceso el
documento. No en vano, la LCSP sigue admitiendo que, a solicitud del contratista y a
su costa, se eleve el documento a escritura pablica. No obstante, tampoco puede
desconocerse que una normativa tan estricca como la hipotecaria se refiere
expresamente al Gobierno o sus Agentes, y que podria defenderse la exclusiva
intervencion del Alcalde de modo andlogo a su participacién en el matrimonio civil,
cuya acta no autoriza el Secretario del Ayuntamiento.

Pero ademdas, es preciso considerar que algunas normas autondémicas sobre
contratacién local siguen estableciendo la preceptiva intervencion del Secretario en la
formalizacién de los contratos en documento administrativo. Asi por ejemplo, la Ley
5/1997, de 22 de junio, reguladora de la Administracion Local de Galicia (LALG)
dispone en el apartado 52 del articulo 327 que “el contrato serd formalizado en
escritura publica o en documento administrativo, dando fe en este caso el Secretario
de la Corporacién”. Este precepto no ha sido, l6gicamente, objeto de derogacién
expresa por la LCSP, por lo que seguiria vigente, en su territorio de aplicacion, la
obligatoria autorizacion por el fedatario senalado de los documentos
correspondientes. Pero cabe también sostener que el precepto ha sido afectado por la
ley estatal, que es la Gnica que puede regular, de acuerdo con el articulo 149.1.8 de la
Constitucion, la ordenacion de los registros e instrumentos pdblicos, determinando
quien debe intervenir en la formalizacién de un documento para que pueda acceder
a dichos registros. En la medida que el articulo de la ley autonémica reproduce el
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texto de la ley estatal derogada, debe entenderse que igualmente ha perdido su
vigencia como consecuencia de la reforma.

ilill. HABILITADOS ESTATALES Y PERSONAL PROPIO: FUNDAMENTO DE
LA RESERVA DE FUNCIONES NECESARIAS

La encomienda al Secretario, nominalmente, de las tareas que acabamos de detallar
viene suscitando un debate sobre el alcance de tal referencia normativa. En este
sentido, frente a quienes defienden que la disposicién legal supone una reserva de
tales funciones en exclusiva a funcionarios con habilitacién de cardcter estatal, debido
a las particulares caracteristicas de su régimen juridico que los singularizan respecto
de los demds funcionarios locales, se sitian los que matizan que las funciones son
propias del puesto de trabajo, no del empleado puiblico que lo ocupa, que puede ser,
como se verd, hasta un funcionario de la Corporacién suficientemente capacitado.

Por dGltimo no faltan quienes consideran que lo relevante en toda esta cuestiéon no es
el aspecto subjetivo, sino el objetivo, es decir, en el contenido de la tarea, que es la
emisiéon de un informe juridico preceptivo (en contra de la regla general de la LPC,
de que los informes durante la instruccibn de un procedimiento tienen cardcter
facultativo), que puede ser emitido por cualquier empleado publico capacitado para
emitir informes de legalidad o, incluso, por un abogado externo, en paralelo con lo
dispuesto en articulo 54.3 del TRRL, que refiere la emisién del preceptivo dictamen
previo a los acuerdos para el ejercicio de acciones necesarias para la defensa de los
bienes y derechos de las Entidades locales al “Secretario o, en su caso, Asesoria Juridica
v, en defecto de ambos, de un Letrado”. De hecho, la intervenciéon de otros asesores
juridicos, incluso en los municipios de régimen comdn (para los del gran poblacion el
Titulo X de la LBRL prevé expresamente una Asesoria Juridica no reservada
necesariamente a habilitados) estd prevista en el articulo 3, letra b) del RD 1174/1987,
cuando habilita la posibilidad de limitarse el Secretario (para considerar emitido el
informe previo en asuntos para cuya aprobacion se exija una mayoria especial) a
consignar nota de conformidad o disconformidad (razonando esta dGltima) en los
casos en que hubieran informado los demdés Jefes de servicio o dependencia u otros
asesores juridicos. Esta opcién no se prevé, sin embargo, para los demas supuestos de
informe previo senalados en dicho precepto, por ejemplo el de la letra c), que remite
a un precepto legal expreso que establezca el cardcter obligatorio de un informe
legal previo a la adopcion de una decision, como son la mayoria de los que
corresponde emitir en materia de contratacion.

La clave en toda esta cuestion reside en lo que se entienda por la reserva de la
responsabilidad administrativa de las denominadas funciones necesarias en todas las
Corporaciones locales a funcionarios con habilitacion de cardcter estatal y, mas
concretamente, qué o a quienes excluye esa “reserva’.

En este sentido, es preciso partir de la Disposicion Adicional 22 de la Ley 7/2007, de 12
de abril, del Estatuto Bdsico del Empleado Piblico (EBEP), que reproduce en su
apartado 1 las previsiones hasta ahora contenidas en el articulo 92, apartados 2 v 3,
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de la LBRL, en relacion, entre otras, con las funciones de Secretaria (fe publica y
asesoramiento legal preceptivo):

- en primer lugar, en cuanto funciones publicas, al reservar su cumplimiento en
exclusiva a funcionarios;

- en segundo término, por su condicién de funciones pcblicas necesarias en todas las
Corporaciones locales, al reservar su responsabilidad administrativa a funcionarios
con habilitacién de caracter estatal.

El precepto ahora derogado de la LBRL contemplaba la posibilidad de atribuir a
miembros de la Corporacibn o a funcionarios sin habilitacién, en los casos
excepcionales que determinara la legislacién estatal, exclusivamente las funciones de
contabilidad, tesoreria y recaudacién, es decir, con cardcter excluyente de las
funciones de Secretaria.

En desarrollo de estas previsiones, y sin que de momento se haya visto afectado por la
derogacion operada en el EBEP, se dicté el Real Decreto 1174/1987, con la finalidad,
entre otras, de describir con detalle el contenido bésico de las funciones reservadas. En
cuanto a la enumeracién y clasificaciéon de los puestos de trabajo minimos necesarios
que deben existir en todas las Corporaciones locales a los que se atribuye la
responsabilidad de dichas funciones, y la determinacién los supuestos excepcionales en
los que la responsabilidad administrativa de algunas de ellas no estd reservada a
habilitados, la mayor parte de las previsiones de este RD 1174/1987 fueron sustituidas
por las contenidas en el todavia vigente RD 1732/1994, de 29 de julio, de Provisién de
Puestos Reservados a Funcionarios con Habilitaciéon Nacional.

Pues bien, el articulo 1 del RD 1174/1987, tras reiterar lo entonces establecido por el
articulo 92.3 LBRL sobre las funciones necesarias, anade en su apartado 3 que quien
ostente la responsabilidad administrativa de cada una de ellas, “tendra atribuida la
direccion de los servicios encargados de su realizacién, sin perjuicio de las atribuciones
de los érganos de gobierno de la Corporacién Local en materia de organizacion y
direccion de sus servicios administrativos”.

Por lo tanto, en todos los municipios debe existir al menos un puesto de trabajo que
tendra encomendadas las funciones de fe publica y asesoramiento legal preceptivo,
que s6lo puede ser ocupado de forma definitiva por funcionarios pertenecientes a la
subescala que corresponda (Secretaria o Secretaria-Intervenciéon) de la escala de
funcionarios con habilitacién de cardcter estatal. Ademas del cumplimiento material
de dichas funciones, se atribuye a quien ocupe el puesto la direccion de los servicios
correspondientes. No sélo de un puesto (y de la responsabilidad administrativa de un
funcionario) habla, pues, la normativa de régimen local, sino de uno o varios servicios
encargados de la realizacién de las correspondientes tareas, que seran dirigidos por
aquel funcionario. Pero lo anterior se entiende, como dice el articulo que
comentamos, sin perjuicio de las atribuciones de los érganos de gobierno de la
Corporacién en materia organizativa y directiva de los servicios administrativos, de
modo que habrd que determinar hasta que punto pueden dichos érganos de
gobierno organizar y dirigir dichos servicios de modo que quede garantizado el
efectivo ejercicio de las funciones ptblicas necesarias en toda Corporacién local.
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En los municipios de régimen comin el érgano de gobierno por excelencia es el
Alcalde, sin perjuicio de la posibilidad de que delegue las atribuciones que la ley
permita, bien en un érgano colegiado (la Junta de Gobierno Local, art. 23.2 b) LBRL),
bien en érganos unipersonales (los miembros de la misma o, donde ésta no exista, los
Tenientes de Alcalde, art. 234 LBRL). Al Alcalde corresponde, con cardacter
indelegable, “dirigir el gobierno y la administracion municipal”, asi como
“desemperiar la jefatura superior de todo el personal” (art. 21.1, letras a) y h), v
apartado 3 LBRL). Pero no puede olvidarse que el Pleno, por mdas que constituya
primordialmente el érgano de control y fiscalizacién de los érganos de gobierno (art.
22.2 a) LBRL), conserva diversas atribuciones propiamente gubernativas. En materia
de organizacién de los servicios administrativos corresponde al Pleno, con cardcter
indelegable (art. 22, apartados 2 i) y 4 LBRL) “la aprobacién de la plantilla de
personal y de la relacién de puestos de trabagjo...”.

En los municipios de gran poblacion, el Titulo X de la LBRL prevé un régimen
organizativo algo diferente. El Pleno “es el 6rgano de méaxima representacién politica
de los ciudadanos en el gobierno municipal” (art. 122.1), y “contard con un secretario
general” (apartado 3) con las funciones que enuncia el articulo 122.5, que quedan
reservadas a funcionarios con habilitacién estatal, “teniendo la misma equiparacién
que los érganos directivos previstos en el articulo 130 de esta Ley, sin perjuicio de lo
que determinen a este respecto las normas orgdnicas que regulen el Pleno”.

Corresponde al Pleno de estos municipios “... la determinacién de los niveles esenciales
de la organizacién municipal, entendiendo por tales las grandes areas de gobierno, los
coordinadores generales, dependientes directamente de los miembros de la Junta de
Gobierno Local, con funciones de coordinacién de las distintas Direcciones Generales u
6rganos similares integradas en la misma drea de gobierno, y de la gestion de los
servicios comunes de éstas u otras funciones andlogas y las Direcciones Generales u
otros érganos similares que culminen la organizacién administrativa, sin perjuicio de
las atribuciones del Alcalde para determinar el nimero de cada uno de tales érganos
y establecer niveles complementarios inferiores” (art. 123.1 ¢) LBRL).

Por su parte, corresponde al Alcalde el ejercicio, entre otras funciones (art. 124.4), de
las de “dirigir la politica, el gobierno y la administracién municipal, sin perjuicio de la
accion colegiada de colaboracion en la direccién politica que, mediante el ejercicio de
las funciones ejecutivas administrativas que le son atribuidas por esta Ley, realice la
Junta de Gobierno Local” (letra b), “ejercer la superior direccién del personal al
servicio de la Administracién municipal” (letra i), “establecer la organizacién y
estructura de la Administracién municipal ejecutiva, sin perjuicio de las competencias
atribuidas al Pleno en materia de organizacion municipal, de acuerdo con lo
dispuesto en el parrafo ¢) del apartado 1 del articulo 123” (letra k).

En estos municipios cobra especial relevancia la Junta de Gobierno Local, con las
funciones ejecutivas y administrativas que le atribuye el articulo 127.1, entre las que
destaca la de “aprobar la relacién de puestos de trabajo” (apartado h).

Este documento (la RPT) constituye el principal instrumento de estructuracién de la
organizacion administrativa, debiendo comprender al menos la denominacién de los
puestos, los grupos de clasificacion profesional, los cuerpos o escalas, en su caso, a que
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estén adscritos, los sistemas de provision y las retribuciones complementarias, segdin el
articulo 74 del EBEP. La RPT debe reflejar tombién estas caracteristicas esenciales
respecto de los puestos reservados a habilitados estatales. Asi resulta del articulo 7.2
del RD 1174/1987 (que se remite al derogado art. 16 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto,
de Medidas para la Reforma de la Funcién Pdblica, LMRFP), cuyo apartado 1 define
estos puestos como los que tengan atribuida la responsabilidad administrativa de las
funciones reservadas.

La estructuracion de los recursos humanos de las Administraciones publicas se
produce, segin el articulo 72 del EBEP, en el marco de sus competencias de
autoorganizacién y de acuerdo con las normas rectoras de la seleccién, promocién
profesional, movilidad y distribucién de funciones. Ademas, las Administraciones
podrdn incluso asignar a su personal funciones, tareas o responsabilidades distintas a
las correspondientes al puesto de trabajo que desemperien, siempre que resulten
adecuadas a su clasificacién, grado o categoria, cuando las necesidades del servicio lo
justifiguen sin merma en las retribuciones (art. 73.2 EBEP).

Por tanto, una Corporacion local ha de incluir obligatoriamente en su RPT los puestos
reservados a habilitados con las caracteristicas indicadas. Pero puede también incluir
otros puestos, reservados o no a personal funcionario, con funciones, por ejemplo, de
asesoramiento legal. Nada lo prohibe. De hecho, en los municipios de gran poblacién
se prevé (articulo 129 de la LBRL) la existencia de un érgano administrativo
responsable de la asistencia juridica al Alcalde, a la Junta de Gobierno Local y a los
érganos directivos, cuyo titular, ademas de ser licenciado en derecho, puede ser
habilitado estatal o bien funcionario de carrera del Estado, de las Comunidades
Auténomas o de las entidades locales del actual grupo Al. Todo ello sin perjuicio de
las funciones de asesoramiento legal al Pleno y a las comisiones, que estan reservadas
a funcionarios con habilitacién estatal junto con las demas atribuidas por el articulo
122.5 al secretario general del Pleno. Estas funciones han quedado, por cierto, muy
disminuidas con el reparto competencial resultante de la reforma de 2003, que deja
en manos del Pleno cada vez menos funciones ejecutivas, particularmente en materia
de contrataciéon. De hecho, el articulo 127.1 f) de la LBRL atribuye a la Junta de
Gobierno Local las contrataciones.

Pero estas peculiaridades organizativas de los municipios de gran poblacién vienen
establecidas por ley, que de este modo condiciona la potestad autoorganizatoria de
dichos entes, cuyas Relaciones de Puestos de Trabajo deberan adaptarse a la
estructura resultante de la norma estatal. Para el resto de los municipios caben dos
interpretaciones:

Es posible, por un lado, entender que la reforma operada en 2003 en la LBRL
permite a las grandes ciudades en exclusiva, quedando vedado al resto de los
municipios, encomendar la responsabilidad administrativa de las funciones de
asesoramiento legal preceptivo a funcionarios sin habilitacion estatal, de igual modo
que se permite en estos municipios, con exclusion de los demds, la provision de los
puestos reservados mediante el sistema de libre designacion. En los municipios de
régimen comdn, la encomienda de la responsabilidad administrativa de las funciones
reservadas a funcionarios sin habilitacion estatal estaria prohibida, del mismo modo
que ocurre con la libre designacion de los mismos.
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Otra posibilidad es defender que la ley de grandes ciudades obliga sélo a los
municipios comprendidos en el Gmbito del Titulo X a adoptar la peculiar estructura
organizativa alli disefiada, debiendo abrir la provision del puesto de Asesoria Juridica
a funcionarios sin habilitacion estatal, en tanto que los municipios de régimen comdn
pueden optar por disponer de uno o varios asesores juridicos sin dicha habilitacion,
configurando el puesto de Secretaria (de preceptiva existencia) con las funciones
reservadas que no estén encomendadas en la RPT a dichos funcionarios, o bien
mantener las funciones de fe pablica y asesoramiento legal preceptivo ‘centralizadas’
en el puesto del Secretario.

En realidad, detrés de todo este debate se encuentra el estatus de los funcionarios con
habilitacién estatal, por un lado respecto de resto de los funcionarios locales
capacitados para cumplimentar las funciones de fe puablica y asesoramiento legal
preceptivo, y por otro respecto de otros funcionarios del Estado que tienen reservadas
las funciones de asistencia juridica.

En este sentido, el articulo 1 de la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia
Juridica al Estado e Instituciones Pdblicas encomienda “la asistencia juridica,
consistente en el asesoramiento y la representacion y defensa en juicio el Estado y de
sus Organismos Auténomos... a los Abogados del Estado integrados en el Servicio
Juridico del Estado, de cuyo Director dependen sus unidades, denominadas Abogacias
del Estado”. Todo ello sin perjuicio de las competencias legalmente atribuidas a
Subsecretarios y Secretarios generales técnicos, entre otros. El mismo precepto
establece una serie de excepciones, al reservar a los miembros del Cuerpo Juridico
Militar y al Cuerpo de Letrados de la Administracion de la Seguridad Social,
respectivamente, el asesoramiento o asistencia juridica del Ministerio de Defensa y de
la Administracién de la Seguridad Social.

Por su parte, el articulo 4 determina que “los Abogados del Estado, por el hecho de su
nombramiento y toma de posesion en el destino, quedan habilitados para el ejercicio
de todas las funciones y para el desemperio de todos los servicios propios de su cargo.
Los puestos de trabajo de las Abogacias del Estado que tengan encomendado el
desempenio de las funciones descritas en esta Ley se adscribirdn mediante el desarrollo
normativo adecuado con cardcter exclusivo a los funcionarios del Cuerpo de
Abogados del Estado, en el que se ingresard mediante oposicion libre entre
licenciados en Derecho”. Unicamente se permite, “cuando el servicio lo requiera”,
habilitar a funcionarios licenciados en Derecho o, “cuando no pueda realizarse dicha
habilitacién a favor de funcionarios, excepcionalmente”, podrd también habilitar a
letrados no funcionarios, que actuardn bajo las érdenes y la direcciébn técnica del
Abogado del Estado-Jefe correspondiente. Pero conviene senalar que esta
habilitacién “para que realicen determinadas actuaciones en sustitucion del Abogado
del Estado” (o la designaciéon de un abogado en ejercicio para supuestos especiales),
hace referencia maés bien a la funcién contenciosa que a la funcién consultiva de los
funcionarios de este Cuerpo (art. 68 del RD 997/2003, antes citado).

En relacion con otro personal que presta servicios en las Corporaciones locales y que
puede estar profesionalmente capacitado para responsabilizarse de las funciones de
fe pablica y asesoramiento legal preceptivo, el articulo 89 de la LBRL efectiia una
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primera gran distincion entre funcionarios de carrera (los funcionarios interinos
aparecen reconocidos en el TRRL), contratados en régimen de derecho laboral y
personal eventual que desempena puestos de confianza o asesoramiento especial.

El sistema de seleccidbn permite efectuar una segunda gran divisién, pues mientras
que la del personal funcionario y laboral debe realizarse de acuerdo con la oferta de
empleo publico, mediante convocatoria plblica y a través del sistema de concurso,
oposicion o concurso-oposicion libre en los que se garanticen, en todo caso, los
principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, asi como el de publicidad
(art. 91.2 LBRL), el nimero, caracteristicas y retribuciones del personal eventual sera
determinado por el Pleno de cada Corporacién, su nombramiento y cese es libre y
corresponde al Alcalde, cesando automdaticamente con la autoridad a la que presten
su funcién de confianza o asesoramiento.

Dentro de las tareas que puede desemperiar este personal, destacan las denominadas
‘funciones publicas’, reservadas a funcionarios, rezaba el articulo 92.2 de la LBRL
(derogado por el EBEP), “para la mejor garantia de la objetividad, imparcialidad e
independencia en el ejercicio de la funcién”, entre ellos, la fe pudblica y el
asesoramiento legal preceptivo (v asi lo sigue estableciendo la DA 22 del EBEP).
Segin esto, sblo los informes juridicos de cardcter facultativo a emitir en un
procedimiento de contratacién (el asesoramiento legal no preceptivo) podrian ser
encargados a personal laboral.

Centrandonos, pues, en el personal funcionario, la DA 29 del EBEP, como antes el
articulo 923 de la LBRL, es muy claro cuando reserva la responsabilidad
administrativa de las funciones ptblicas necesarias en todas las Corporaciones locales
a funcionarios con habilitacién estatal. Pero no es menos cierto que el articulo 132 del
TRRL, no derogado por el EBEP, atribuye a los funcionarios de carrera el desempeiio
de los puestos de trabajo que tengan atribuidas las funciones sefialadas en el articulo
92.2 de la LBRL, asi como las que en su desarrollo y en orden a la clasificaciéon de
puestos, se determinen en las normas estatales sobre confeccién de las relaciones de
puestos de trabajo y descripcion de puestos de trabajo-tipo.

Aparte del sistema de acceso a la funcién publica y de provisidon de puestos, si algo
singulariza a los funcionarios con habilitaciéon estatal respecto de los nombrados por
las Corporaciones hasta el punto de justificar la reserva a los mismos de las funciones
publicas necesarias, es el estatus previsto en el Titulo Il del RD 1174/1987, en el que se
establecen “los deberes y garantias en el ejercicio de las funciones reservadas”.

En primer lugar, el articulo 43 fija una garantia retributiva, pues aunque los
complementos salariales serdn fijados por la Corporacion, se permite al Ministerio de
Administraciones Pablicas dictar normas que garanticen la asignaciéon de un nivel
minimo, a efectos de complemento de destino, a los puestos de trabajo reservados,
seguin las caracteristicas concretas de los mismos y las generales de la Entidad en cuya
relacién estén incluidos (también maximos, para garantizar la viabilidad econémica
del sostenimiento de puestos-tipo reservados). Que se sepa, el MAP no ha hecho uso
de esta posibilidad, cosa que si se encuentra actualmente en proyecto en alguna
Comunidad auténoma.
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Por su parte, el articulo 45 consagra el derecho a la inamovilidad en la residencia de
los funcionarios con habilitacién estatal (que también les reconoce el articulo 141.1 del
TRRL, mientras que los demas funcionarios estaran asistidos de este derecho en
cuanto el servicio lo consienta), sin que puedan ser destituidos de los puestos
reservados ni separados del servicio sino por resolucion del Ministro para las
Administraciones Pdblicas tras la incoacion y tramitacién de expediente disciplinario a
tal efecto. En este sentido, el articulo 46, tras remitir al TRRL determinadas
especialidades en cuanto al régimen disciplinario, establece una serie de reglas
procedimentales aplicables en los expedientes a habilitados. Pero la particularidad
mds importante es, a los efectos aqui analizados, el diferente sistema de reparto
competencial para las distintas actuaciones, segiin se trate de funcionarios con
habilitacién estatal o sin ella:

En primer lugar, la incoacién (asi como el nombramiento de instructor, el decreto o
alzamiento de la suspension provisional y las eventuales diligencias previas), puede
corresponder a la Direccién General de Funcién Publica, en caso faltas cometidas en
Corporacion distinta de aquella en la que se encuentren prestando servicios, o
cuando, por la gravedad de los hechos denunciados, pudiera dar lugar a la
destitucion o separacion del servicio. Ademdas, el presidente de la Corporacion puede
solicitar de aquella Direccién la instruccion el expediente por él incoado, si la
Corporacion careciera de medios personales para su tramitacion (art. 150 TRRL).

Para la imposicion de sanciones por faltas graves o muy graves (es decir, todas menos
el apercibimiento) seran competentes: el Ministerio de Administraciones Pdblicas, en
cuanto a la destitucion del cargo o la separacion del servicio, asi como la suspension
de funciones por faltas cometidas en Corporacion distinta de aquella en que se
encuentre el habilitado prestando servicios; y el Pleno de la Corporacion, para el resto
de las sanciones no comprendidas en el apartado anterior (es decir, la suspensién de
funciones, pues el apercibimiento, por corresponder sblo a faltas leves, correspondera
al Alcalde).

Por el contrario, los funcionarios cuyo nombramiento esté atribuido a la Corporacion
serdn sancionados por el Presidente de la misma excepto cuando se trate de imponer
la separacion del servicio (art. 151 TRRL). En este sentido conviene matizar que el
articulo 21.1 de la LBRL atribuye al Alcalde, en la letra h) (con cardcter indelegable,
segln el apartado 3) “desempenar la jefatura superior de todo el personal, y acordar
su nombramiento y sanciones, incluida la separacién del servicio de los funcionarios de
la Corporacién y el despido del personal laboral, dando cuenta al Pleno, en estos dos
altimos casos, en la primera sesién que celebre”.

No obstante lo anterior, es preciso tener el cuenta que segiin el apartado 6 de la DA
22 del EBEP, el régimen disciplinario de los habilitados se regulard por lo dispuesto
por cada Comunidad Auténoma, correspondiendo al MAP la resoluciéon de los
expedientes en los que el funcionario se encuentre destinado en una Comunidad
distinta a aquella en la que se le inco6 el expediente.

Otra peculiaridad del régimen sancionador de los funcionarios con habilitacién estatal
es que sélo a ellos les sera de aplicacion la sancién de destitucion del cargo, que
sustituird a la suspension de funciones cuando supere el afo de duracién (con
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prohibiciéon de obtener nuevo destino y durante un plazo méximo de tres arnos),
mientras que para el resto de los funcionarios la suspension firme de funciones
determina la pérdida del puesto de trabajo (art. 148 del TRRL).

Por lo tanto, y en garantia del ejercicio de las funciones reservadas, los habilitados
estatales gozan de una serie de peculiaridades en cuanto a su régimen retributivo y
disciplinario respecto de los restantes funcionarios que prestan servicios en la
Corporacion, en indudable refuerzo de la objetividad, imparcialidad e independencia
en el ejercicio de dichas funciones. No debe entenderse, en mi opinién, sin maés, que la
reserva de funciones opere exclusivamente respecto de asesores externos, personal
eventual, laborales y funcionarios propios no pertenecientes al subgrupo Al, pues si es
cierto que la independencia del habilitado frente a la Corporacién y, sobre todo,
frente al Alcalde se encuentra mejor garantizada en la normativa.

No obstante, tampoco puede desconocerse el peculiar estatus de los funcionarios
nombrados por la Corporacién, que les permite ofrecer unas garantias de
independencia, objetividad e imparcialidad superiores a las del personal laboral,
eventual y asesores externos. Por lo demds, el personal laboral presenta ciertas
similitudes con el personal funcionario en cuanto a responsabilidades se refiere. En
este sentido, es preciso sefalar que la DA 222 de la LCSP remite al régimen general
establecido en la Ley 30/1992 y su Reglamento de desarrollo para la exigencia de
responsabilidad patrimonial, por los dafos que puedan haber causado con sus
actuaciones en materia de contratacion administrativa, aparte de las autoridades,
todo el personal al servicio de las AAPP. Asimismo, se tipifica como falta muy grave
“la infraccién o aplicacion indebida de los preceptos contenidos en la presente ley por
parte del personal al servicio de las AAPP, cuando mediare al menos negligencia
grave”.

La normativa sobre contratacién publica no diferencia, pues, a estos efectos, entre
funcionarios, con o sin habilitacién, y personal laboral, siendo preciso considerar que,
en la prdactica, los érganos jurisdiccionales del orden social suelen ser mucho mas
benévolos y garantistas con el empleado que los de lo contencioso-administrativo, con
lo que puede resultar maés dificil la sancién de un laboral que de un funcionario,
implicando esta circunstancia un nada desdefiable refuerzo de la independencia de
criterio de aquel.

Por lo expuesto, cabe afirmar que la reserva de funciones pdblicas necesarias, en
particular la fe puablica y el asesoramiento legal preceptivo, a funcionarios con
habilitacién estatal puede ser entendida en sentido no excluyente de la encomienda
a otro personal de la Corporacién de estas funciones, mediante las formulas que se
examinan en el siguiente epigrafe. En cualquier caso, es preciso sefialar que la citada
reserva puede cumplirse en su sentido mds estricto sin necesidad de recurrir a la
seleccion de personal propio de la Corporacion, mediante la creacién de puestos de
colaboracién con la Secretaria reservados a funcionarios con habilitacion estatal.
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IV. EL EJERCICIO DE FUNCIONES RESERVADAS POR PERSONAL NO
HABILITADO: FORMULAS ATRIBUTIVAS

Como ya se ha senalado, la RPT constituye la maxima expresion de la potestad
autoorganizativa de la Corporacion en lo relativo a sus servicios administrativos,
pudiendo establecer, mediante el organigrama, un servicio o unidad de contratacion
dependiente o no de la Secretaria General.

Pasando a referirnos a los puestos de trabajo en concreto, cabe la posibilidad, en
primer lugar, de que la RPT contenga, al amparo del articulo 2, letra g) del
Reglamento sobre provision de puestos de trabajo reservados a funcionarios con
habilitacién estatal (aprobado por el RD 1732/1994, de 29 de julio), uno o mas puestos
de colaboracién (reservados a funcionarios con habilitacién estatal), que pueden
crear discrecionalmente las Corporaciones para el ejercicio de las funciones de
colaboraciéon inmediata a las de secretaria, intervencién o tesoreria, y a los que
corresponde la sustitucién de sus titulares en caso de vacante, ausencia, enfermedad o
abstencién legal o reglamentaria, asi como para el ejercicio de las respectivas
funciones reservadas que, previa autorizacién de la Alcaldia o Presidencia, les sean
encomendadas por dichos funcionarios titulares.

Por tanto, las funciones atribuidas nominalmente al Secretario por la normativa de
contratacion administrativa pueden ser desempeniadas por el titular del puesto de
colaboracién, ya sea por sustitucion (en caso de vacante, ausencia, enfermedad o
abstencion legal o reglaomentaria) o mediante encomienda por el titular,
previomente autorizado por el Alcalde o Presidente, por disposicion expresa de la
normativa de régimen local aplicable a los funcionarios con habilitacién estatal (en
tanto no resulte modificada por las normas de desarrollo de la DA 22 del EBEP).

En caso de que la RPT del Ayuntamiento recoja un puesto con funciones de
asesoramiento legal preceptivo y/o fe plblica en materia de contratacion, ya sea
integrado en una unidad de contratacién independiente de Secretaria o con una
dependencia jerarquica del funcionario con habilitacion estatal, el articulo 3, letra b)
del RD 1147/1987 considera suficiente que el Secretario consigne nota de conformidad o
disconformidad (razonando esta Gltima y asumiendo en este dltimo caso el firmante
de la nota la responsabilidad del informe) con lo dictaminado por otro Jefe de servicio
o dependencia u otro asesor juridico. Pero esta posibilidad sélo se recoge
expresamente en la normativa para aquellos supuestos de informe previo preceptivo
en expedientes de contrataciéon para cuya aprobacion se exija una mayoria especial
(por ej., art. 47.2 LBRL, concesién de bienes o servicios por mas de cinco anos, siempre
que su cuantia exceda del 20% de los recursos presupuestarios ordinarios).

La posibilidad de extender nota de conformidad o disconformidad sobre el informe
del jefe de la dependencia (preceptivo, por lo demds, en virtud del articulo 172 del
ROF) u otro asesor juridico (el articulo 174 del ROF lo admite) en los supuestos del
apartado ¢) de dicho precepto (informe previo exigido por un precepto legal expreso)
es defendida, pese al silencio de la norma, por entender que el objetivo de la norma
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es “gue la opinién del Secretario sea la Gltima en ser expresada en el expediente, en

su condicién legalmente establecida de asesor juridico de la Corporacién”>.

Esta practica viene siendo aceptada en sede jurisdiccional. Asi, el Tribunal Superior
de Justicia de Cataluiia ha estimado suficiente, a efectos de emision del informe
previo a la aprobacion del pliego, el visto bueno del Secretario del ayuntamiento al
informe emitido por el jefe del departamento de contratacién-patrimonio (Sentencia
de 4 de junio de 2004), y el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia rechazé una
pretensién de nulidad absoluta por defecto esencial de procedimiento basada en la
falta de informe del Secretario General (exigido por el articulo 113.1y 4 del TRRL), por
constar en el expediente que el informe emitido por el Jefe de Seccién del Servicio
Juridico Administrativo habia sido conformado por el Coordinador del Servicio
administrativo, que actuaba por delegacion del Secretario General de la Corporaciéon
(Sentencia de 27 de mayo de 2002).

Otra solucién, en lugar de conformar informes ajenos luego de un examen superficial,
seria la delegacién. En este sentido, la normativa sélo se refiere a la encomienda de
las funciones de fe pablica y asesoramiento legal preceptivo de Juntas, Organos o
Entidades dependientes de la Corporacién distintas del Alcalde, Pleno o Junta de
Gobierno Local, a funcionarios propios, por la Corporaciéon y a propuesta del titular
de la Secretaria, actuando como delegados de éste (art. 13.2 del RD 1174/1987). En
relacion con este precepto el Tribunal Supremo ha manifestado (Sentencia de 4 de
diciembre de 1990) que:

“.. la titularidad orgdnica del sector en que se desarrollan las funciones
discutidas pertenece a la Corporacion, a quien han de imputarse los
efectos juridicos externos de la actividad de esos funcionarios; de ahi que
sea licito que pueda la Corporacion ejercitar la de delegacion en el
sentido de los preceptos impugnados en uso de las potestades de
autoorganizacion que le confiere el art. 4.1.q) de la Ley de Bases de
Régimen Local. Sin que con la regulacion recurrida se vulneren las
facultades de los funcionarios con habilitacion nacional, en los términos
del art. 92, p 3. de la Ley de Bases de Régimen Local, que dnicamente
alude a que «la responsabilidad administrativa» derivada de esas
facultades se reserva a dichos funcionarios, pues se les atribuye la
propuesta de la delegacion , y se sigue manteniendo su responsabilidad
administrativa por el resultado de la actuacion del delegado, vistos los
normales efectos de la delegacion. Sin que quepa también hablar de
infraccion del art. 4.2 de la Ley del Procedimiento Administrativo, en
cuanto que, segdn se ha dicho, la delegacion la realiza la Corporacion
como titular del organo externo en que se engloba la actuacion de esos
funcionarios con habilitacion nacional, en uso de las potestades

> CATALA MARTI: p. 1791. En opinidon de este autor (p.1792), la omisién de la nota de
conformidad o disconformidad por el Secretario al informe juridico del Jefe de la dependencia
sélo constituye una mera irregularidad formal no invalidante.
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autoorganizatorias, conferidas por un precepto con rango legal - el art.
4.2 de la Ley de Bases del Régimen Local” .

El 6rgano competente para acordar la delegacién serd el Alcalde o Presidente® (art.
211 LBRL, letras g, h y s), que dispone de una potestad discrecional a tal efecto. Segiin
la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de septiembre de 1994:

“El tan repetido articulo 13.2 del RD 1174/87 expone inequivocamente e/
cardcter facultativo de las designaciones (‘podran ser encomendadas”)
realizadas por la Corporacion Municipal, a propuesta del titular de la
Secretaria, de funcionarios propios de la misma carentes de la
habilitacion de caracter nacional para los puestos que relaciona. Por
tanto, el cese de la demandante como Secretaria del Distrito Municipal
del Ensanche no se ha producido por un efecto directo de la norma
resefiada sino como consecuencia de un acto singular del Organo
Municipal competente que, utilizando las facultades reconocidas por la
norma y en efercicio de sus poderes discrecionales y de autoorganizacion
ces6 a la recurrente en su puesto y nombré a otro funcionario.
Nombramiento que, impugnado por la recurrente, fue objeto de
enjuiciamiento en la citada STS 3.97 de 25 de febrero de 1993,
desestimatoria del recurso’,

En cuanto a las circunstancias del delegado, la diccion literal del precepto permite
excluir tanto al personal laboral como a funcionarios que no sean propios de la
Corporacion y, frente a quienes sostienen que si las funciones delegadas son de
asesoramiento legal el funcionario delegado debe estar en posesién de la licenciatura
en Derecho®, es preciso tener en cuenta que para acceder a la subescala de Secretaria
no es esta la Gnica licenciatura exigida, por lo que no parece que pueda operar dicha
restriccion para el funcionario delegado si no rige para el delegante.

Las potestades de autoorganizacién de la Corporacién justifican, por lo demés, que la
jurisprudencia no considere precisa la aceptaciéon de la delegacién por su destinatario
(entre otras, STS) de Cantabria de 10 de marzo de 2006), sin perjuicio de que pueda
impugnar la decisiéon ante la jurisdiccién contencioso-administrativa si considera que
el contenido de la descripcion de su puesto de trabajo no incluye el desemperio de las
funciones encomendadas, o por cualquier otra causa®.

Pero esta formula no resulta aplicable a los supuestos previstos en la normativa de
contratacion, respecto de la entidad local, sin un cierto esfuerzo interpretativo, pues
es preciso recordar que el precepto que la establece la refiere expresamente a Juntas,
Organos o Entidades dependientes de la Corporacién distintas del Alcalde, Pleno o

® ITURRIAGA Y URBISTONDO, F.J.: “La delegacion de funciones del titular de la Secretaria en
los municipios de régimen comun. Analisis jurisprudencial’, El Consultor, n°® 10/2007, pp. 1674

y ss.
*ITURRIAGA Y URBISTONDO, F.J.: “La delegacion ...”, cit.

® ITURRIAGA Y URBISTONDO, F.J.: “La delegacién ...”, cit.
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Junta de Gobierno Local. Como mucho podria entenderse la delegabilidad de las
funciones de asesoramiento que el Secretario municipal pueda ostentar respecto de la
Mesa de Contratacion o, en su caso, de la Junta de Contratacion, Gnicos érganos o
juntas distintas del Alcalde, Pleno o Junta de Gobierno que intervienen en los
correspondientes procedimientos.

En relacién con la Mesa es preciso, por lo demds, mencionar la opinién de la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa, que en su Informe 17/2000, de 6 de julio
niega la posibilidad de que el Secretario delegue su participacion en dicho érgano, en
los términos que siguen:

“En el escrito del Presidente de la Diputacion Provincial de Barcelona se
expresa, al formular la consulta, que el Secretario y el Interventor
formaran parte como vocales o aquellos funcionarios en quienes hayan
delegado. Debe advertirse sobre tal afirmacion que el articulo 24.3 de
la Ley de Reégimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comdn, como se indica en el apartado
anterior prevé la forma en que se producira en los rganos colegiados la
citada sustitucion de los miembros del mismo, es decir, de la Mesa de
contratacion, no estableciendo la posibilidad de delegacion de los
vocales de los érganos colegiados y al no establecer tal posibilidad la
Ley de Contratos de las Administraciones Pdblicas resulta de aplicacion
aquella norma, por lo que dnicamente cabe la posibilidad de designar
vocales suplentes para cubrir aquellos supuestos en que los vocales,
cualquiera que fueran, puedan ser sustituidos. Al propio tiempo, debe
indlicarse que la figura de la delegacion de competencias se encuentra
regulada en el articulo 13 la Ley de Régimen Juridico de Ias
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn
estando referida al ejercicio de las competencias atribuidas a los
organos administrativos en otros OJOrganos aunque no sean
Jjerarquicamente dependientes que se verifica en la adopcion de
resoluciones que se consideran adoptadas por el organo delegante. Tal
supuesto no se produce en la participacion del Secretario o del
Interventor como vocales de la Mesa de contratacion en la que no
adoptan ninguna resolucion, sino que se limitan a expresar su opinion
sobre las cuestiones relativas a la calificacion documental que se
acomparia a las proposiciones, a la valoracion de las ofertas y a la
proposicion del adjudicatario del contrato al érgano de contratacion,
actuaciones que no conllevan la adopcion de una resolucion. Cuestion
distinta es la referida al Presidente de la Mesa de contratacion de Ilas
Corporaciones locales, en la que la disposicion adicional novena,
apartado 3, de la Ley prevé la posibilidad de delegacion en otro
miembro de la Corporacion’.

Como puede comprobarse, la Junta Consultiva clarifica también su posicién sobre
cuales sean las funciones del Secretario municipal en la Mesa, en contra de lo
sostenido por el Colegio de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion
local de la Comunidad de Madrid, para el que el Secretario es vocal de la Mesa por
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imperativo legal y debe dar fe, por el mismo motivo, de la actuaciéon de la misma
(Consulta de 24 de abril de 2000):

“«

‘.. Por todo ello, consideramos muy conveniente que las actas de la
Mesa de contratacion sean levantadas bien por el Secretario o por
funcionario en quien delegue el propio Secretario. Y no creemos en
ningan caso desmesurado o irracional el que el Secretario, si lo considera
oportuno o eficaz, actue como fedatario publico de la Mesa de
contratacion.

En este caso el Secretario seria por imperativo legal vocal de la Mesa de
contratacion y al mismo tiempo Secretario de la misma dando fe a
través de las actas de las deliberaciones y decisiones que lleva a cabo
este organo de asistencia del organo competente para la seleccion del
contratista”.

Otra opinién estima admisible la designacion como suplente del Secretario del
Vicesecretario u Oficial Mayor, considerado mds problemdética la posibilidad de
admitir la sustituciéon de aquel, con cardcter permanente, por otro funcionario de la
Corporacién cuando no existe un segundo funcionario con habilitacién de cardacter
estatal perteneciente a la subescala correspondiente. Deberia, pues, restringirse su
admisién al supuesto de ausencia, vacante o enfermedad, dado que la finalidad de la
norma es que se integre en la Mesa un funcionario que ostente esta cualificacién para
preservar la objetividad y transparencia en el procedimiento de adjudicacién®.

En definitiva, no resulta sencillo, de desear atenerse a la literalidad de la normativa
vigente, defender la validez del asesoramiento legal preceptivo ejercitado, en
materia de contratacién, por profesionales distintos del Secretario municipal u otros
funcionarios con habilitacién estatal acudiendo a férmulas como la delegacién de
funciones o la nota de conformidad. Si no se desea forzar el tenor literal de los
preceptos analizados mediante interpretaciones extensivas o acudir a la analogia, la
solucion seria dar por buena la atribucién de funciones que haga la Relaciéon de
Puestos de Trabajo, con base en la potestad autoorganizatoria de la Corporacion, y
que no falten informes legales preceptivos en los expedientes de contratacion,
emitidos por personal de la corporacion al que se le puedan exigir, en su caso, las
correspondientes responsabilidades, patrimonial y disciplinaria, a que se refiere la DA
229 de la LCSP.

En relacién con dicha responsabilidad disciplinaria es preciso recordar, no obstante,
que las sanciones por faltas muy graves (como la infraccion o aplicacion indebida de
los preceptos de dicha ley mediando al menos negligencia grave) pueden comportar
desde la suspension de funciones hasta la separacién del servicio, pasando (para los
habilitados estatales) por la destitucién del cargo, sanciones que corresponde imponer
al alcalde cuando se refieran al personal propio, mientras que serd necesario acuerdo
plenario para suspender de funciones al Secretario municipal, y de la Direccién
General de Funcion Pdblica del MAP u érgano autonémico equivalente, cuando se
trate de imponerle la destitucion del cargo o la separacién del servicio. Este régimen

® CATALA MARTI: p. 1794.
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peculiar supone un refuerzo, al menos teérico, de las garantias de imparcialidad,
objetividad e independencia en el ejercicio de las funciones reservadas, por mas que
no quepa desconocer que tales virtudes profesionales pueden también predicarse de
funcionarios desprovistos de semejantes incentivos legales, a los que no puede negarse
a priori la competencia para desempenar aquellas funciones con total sometimiento
a las normas.
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I.- LOS PATRIMONIOS PUBLICOS DE SUELO: ESPECIAL REFERENCIA AL
PATRIMONIO MUNICIPAL DEL SUELO.

Mediante el presente estudio, trataremos de analizar brevemente, el
contenido esencial de la instituciéon de los Patrimonios Pablicos de Suelo, con especial
referencia al Patrimonio Municipal del Suelo, teniendo en cuenta el contenido de las
bases sentadas por el legislador estatal, en el marco de sus competencias exclusivas
para fijar las bases o la regulacién plena de dicha institucién, desde la perspectiva de
la normativa autonémica de aplicacién en la Comunidad Auténoma Canaria.

Para ello, analizaremos para una adecuada comprension de la actual
regulacién, la evolucion histérica llevada a cabo desde la Ley del Suelo de 1956 hasta
nuestros dias, con especial hincapié en la vigente, hasta escasos meses, regulacion
contenida en el TRLS 92, que ha sido objeto de derogacién por la Ley 8/2007, de
Suelo estatal.

Analizaremos la instituciéon no sélo desde la perspectiva de los bienes sino
también de los fondos en metdlico que conforman los patrimonios pablicos de suelo
para conocer la situacién actual a la que nos enfrentamos, todo ello aderezado desde
la regulacién autonémica que la desarrolla y los ajustes que, en su caso, se deban
realizar en la misma.

A) EL PATRIMONIO MUNICIPAL DEL SUELO: EVOLUCION
HISTORICA.

Para comenzar, sin dnimo de perder excesivo tiempo en la evolucién histérica,
senalar que se trata de una Institucion creada hace muchos anos con la Ley del Suelo
de 12 de mayo de 1.956, con parecida finalidad a su actual regulacién; la
supervivencia de determinados preceptos de cardcter bdasico del TRLS92, que
posteriormente analizaremos, y del contenido del art. 40.3 de la LRSV, unica
referencia hecha por esta Gltima disposicion estatal a los PMS, en el sentido de
declarar la necesidad de reversion de todos aquellos terrenos expropiados para la
formacion o ampliacién del PMS, si como consecuencia de una modificacién de
planeamiento o una revision de éste, se alterasen los usos, intensidades o
aprovechamientos que supusieran incremento de wvalor en dichos terrenos
expropiados. Regulacién de cardcter bésico que ha sido derogada por la disposiciéon
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derogatoria Gnica de la Ley 8/2007, de suelo estatal, con entrada en vigor el 01-07-
2007.

Més alld de esta referencia, la regulacién legal la encontraremos en los
preceptos de dicha Ley 8/2007 y en el contenido de las normativas autonémicas
urbanisticas dictadas por cada CC.AA, pero analizando previomente el régimen del
derogado TRLS92 para poder poner de manifiesto las contradicciones existentes entre
dicha regulacion, supuestamente basica estatal con la normativa promulgada por
varias Comunidades Auténomas. Todo ello nos servird, sin duda, para poder
comprender el contenido de la actual regulacion estatal sobre la materia que nos
ocupa y el contenido de la normativa autonémica de aplicacion, asi como los ajustes
que en dicha normativa, dependiendo de la regulacién existente en cada Comunidad
Auténoma, haya que realizar.

1. Legislacion basica estatal contenida en el TRLS 92.

La vigencia hasta hace escasos meses de los arts. 276 y 280.1 del TRLS92, de
cardcter basico, deberian haber sido respetados por todas las legislaciones urbanisticas
autonémicas, cosa que no sucedié con algunas de ellas, como decia anteriormente.

El art. 280.1 se referia al destino de los bienes de los PMS, una vez incorporados
al proceso de urbanizacion y edificacion, debiendo destinarse a la construcciéon de
viviendas sujetas a algdn régimen de proteccion publica o, a otros usos de interés
social.

Por su parte, el art. 276.1 regulaba la obligacion de los Ayuntamientos que
dispongan de planeamiento general de constituir su respectivo PMS, con la finalidad
de regular el mercado de terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones de
iniciativa publica y facilitar la ejecuciéon del planeamiento. En este sentido senalar
que planeamiento general, entiendo que no es sélo Plan General, sino Normas
Subsidiarias o Complementarias de Planeamiento, con lo que solamente quedarian
exceptuados de esta obligacién legal los municipios que contasen, tan sélo, con un
proyecto de delimitacién de suelo urbano.

Nos estamos refiriendo, ademds, a los bienes que integraban los PMS,
deneralmente, terrenos, con alguna excepcion. Por ello, el destino que debian cumplir
estas finalidades son los terrenos que integraban los PMS. Por tanto, los bienes que
integraban los PMS formaban un patrimonio separado e independiente, y los
ingresos obtenidos mediante enajenacién de terrenos o sustitucién del
aprovechamiento urbanistico que le corresponde a la Administracién por
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su equivalente en metalico se debian destinar, obligatoriamente, a la
conservacién y ampliacién del mismo'.

En definitiva, no se debia confundir, cosa por desgracia habitual con el correr
de los tiempos, entre la finalidad y destino de los bienes que integran los PMS
(destinados a la construccion de VPO u otros usos de interés social, determinados
dichos usos, expresamente, por varias legislaciones urbanisticas autonémicas), con el
destino de los fondos liquidos por enajenacién de bienes que integran el PMS o la
sustitucion a metdalico de los aprovechamientos urbanisticos que debian integrarse en
dicho patrimonio. En este dltimo caso, no quedaba el méds minimo margen para la
duda de que la legislacién basica obligaba a destinar dichos fondos a la conservacién
o ampliacién de dichos bienes, pero no para destinarlo a realizar otras actividades o
inversiones, aunque fuesen de interés general, ni siquiera para financiar la
construcciéon de VPO u otras obras de interés social. Tenian los fondos, por tanto, un
destino especifico en la legislacion bdsica estatal derogada por la Ley 8/2007:
retroalimentar, salvo los casos de fondos destinados a cubrir los gastos de conservacién
o mantenimiento de dichos PMS, al propio PMS. El legislador lo que pretendié en su
dia era crear un instrumento financiador de adquisicién de terrenos para destinarlos a
viviendas de proteccion oficial y otros usos que pudieran ser de interés social. Se
trataba, por tanto, de crear un mercado de terrenos y solares con los que poder llevar
a cabo las iniciativas publicas correspondientes, pero dichas iniciativas tienen que
venir financiadas de la mano de las consiguientes ayudas pablicas (en términos de
financiacion de gastos).

Ademas, lo normal y aconsejable era que los usos de interés social, al igual,
evidentemente, que la previsién de viviendas sujetas a algin régimen de proteccién
publica, se encuentren determinados en el instrumento de planeamiento general,
para incardinar adecuadamente el desarrollo del proceso de urbanizaciéon y
edificacion al que se deben incorporar estos bienes con el cumplimiento de su
finalidad.

2. Congsideracion de nuestra jurisprudencia sobre los bienes y fondos
que integran el patrimonio municipal del suelo, a la luz de
regulacion bdasica estatal contenida en el TRLS 92. Un caso
inauditos la STS] de Madrid, de fecha 20-07-2.004, entre otras.

! Se podrian citar multitud de sentencias del Tribunal Supremo y de los Tribunales Superiores de Justicia, la Gltima
que cae en mis manos, la STSJ de Castilla-La Mancha (La Ley Juris 2025922/2005), anulando el acuerdo por el que
se aprueba un presupuesto municipal por incumplimiento de la obligacion de afectarlos ingresos procedentes del 10%
del aprovechamiento urbanistico, a cumplir con la finalidad de conservar y ampliar el PMS, reconociendo que si se
cumpli6 con la obligacion de destinar el 5% de la cantidad prevista para inversiones a engrosar los bienes del PMS,
tal y como exige la normativa autondmica de aplicacion.
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Las STS de 2-11-1.995 y 2-11-2.001, entre otras, dejan totalmente claro la
necesidad de cumplimiento del destino de los bienes y de los fondos procedentes de los
PMS.

Respecto a los bienes, en desarrollo del planeamiento, se les debe utilizar para
el cumplimiento de las finalidades de la institucién, anteriormente vista: construccién
de VPO u otros fines de interés social, en los términos que se desarrolle el precepto
bésico por las regulaciones urbanisticas autonémicas. Los fondos, sin embargo tenian
otro destino diferente a la luz del precitado art. 276.2 del derogado TRLS92.

De mayor interés me parece adin la STS de 25-10-2.001 (Arz. 9408/2001), con
una fundamentacién idéntica a las sentencias arriba sefialadas, introduce con mayor
claridad, si cabe, la delimitacién del destino de los fondos obtenidos en las
enajenaciones de bienes procedentes del PMS en cuanto a sus posibilidades de
reinversion. El fundamento juridico séptimo después de repetir lo dicho en la sentencia
de 2-11-1.995 y posteriores anade lo siguiente:

“..El PMS esta constituido por terrenos (articulo 276-2 del TRL592) y no por
equipamientos ni viviendas, y por ello no pueden alegarse (segin hace la
Corporacion demandada) como ejemplo de reinversion del producto de Ilas
enajenaciones la construccion de polideportivos o el soterramiento de trenes o la
construccion de pasos inferiores o de muros de trenes o los gastos de inundaciones o las
compras de viviendas; todas ellas son finalidades urbanisticas, loables y de indudable
interés puablico, pero que no contribuyen aumentar ni a conservar el PMS, tal cormo
exige el articulo 276~2 del TRLS92.

Este precepto no puede confundirse ni mezclarse con el 280-1s una
cosa es que los bienes del PMS$ una vez incorporados al proceso de
urbanizacion y edificacion hayan de ser destinados a la construccion de
viviendas protegidas o a otros usos de interés social de acuerdo con el
planeamiento y otra distinta es que, si se enajenan, el producto haya de
reinvertirse en el propio PMS, y no en otras finalidades...”.

Una de las dltimas sentencias que se puede citar, en este mismo sentido, es la
STS de7-11-2005 (La Ley Juris 10210/2006), ratificando la STS) de Valencia de 2-09-
2002, cuya fundamentacion -de ambas sentencias- senalaban la imposibilidad de
enajenar bienes del PMS para adquirir un cuartel y construir un edificio destinado al
Servicio Municipal de Hacienda por el Ayuntamiento de Alicante, por incumplimiento
de la obligacién de reinvertir en dicho patrimonio el producto de la enajenacién de
los bienes que lo integran.

En definitiva, queda absolutamente claro que, a tenor de la derogada
legislaciéon bésica configurada por el TRLS92, los fondos procedentes de la
enajenacién de bienes del PMS o el equivalente de la sustitucién a metdlico de los
aprovechamientos urbanisticos que deben integrar el mismo, deben invertirse en la



Revista digital CEMCI

Ndmero 1: octubre a diciembre de 2008

Pagina 7 de 38 CEMCi

conservacion o ampliacion de bienes de los PMS. No importa tanto el concepto
presupuestario a que se destinen como el cumplimiento de la finalidad legal para el
que son concebidos, en aplicacién “estricto sensu” de la legislaciéon basica estatal,
configurada por el art. 276.2 del TRLS92, tantas veces comentado. Esto significaba
que los fondos que se adquirion como consecuencia de la redencién a metdlico de las
cesiones por aprovechamientos urbanisticos susceptibles de apropiacion por la
Administracion, asi como las enajenaciones de bienes integrantes del PMS se debian
invertir en la conservacion -como puede uno imaginarse pequerna cantidad de dichos
fondos- y, sobre todo, en la ampliacién -adquisicién- de los bienes que integraban
dichos PMS.

Dicho con otras palabras, la sustituciéon de fondos por bienes, en los supuestos
de cesiones obligatorias a favor de la Administracién se debian invertir en adquirir
nuevos bienes, es decir, cambiar unos bienes por otros. Y en los casos de enajenacion
de bienes, se enajenan unos para adquirir otros bienes, pero todos ellos afectos a la
misma finalidad, lo que de facto se incumplia de forma sisteméatica al confundir
bienes con fondos o derechos, y estos Gltimos no cumplir con la finalidad para la que
se han creado los Patrimonios Publicos de Suelo. Todo ello hacia que el Tribunal
Supremo de forma sistematica anulase los acuerdos de las Corporaciones Locales -en
términos de PMS que destinaban dichos fondos a la realizacién de inversiones u otros
gastos de cardcter general y social por incumplimiento de destino especifico a que
estaban afectos tantos los bienes como los fondos procedentes de cesiones u otros
actos que debian formar parte del patrimonio separado e independiente que
constituyen los PMS.

Por esta razén, el Tribunal Supremo de forma sistematica anulaba, también,
los acuerdos de permuta que incumplian las obligaciones dimanantes de los bienes
que se integraban en los PMS. La técnica era sencilla, por la via de la permuta
justificando la necesidad de permutar un bien -que se integraba dentro del PMS- por
otro bien, este Gltimo no cumplia el destino estrictu sensu a que venia obligado segtin
la legislacion bésica estatal, por muy loable que fuera la finalidad a la que la
Corporacion Local de turno deseaba destinar el bien.

En este sentido, podemos citar la STS de 31-10-2.001 (Arz. 8391/2001) que
ratifica la dictada por el TS] del Pais Vasco, en relaciéon con la anulacién de un
Convenio por el que un Ayuntamiento permuta un bien integrante del Patrimonio
Municipal del Suelo a cambio de dos parcelas sin respetar el destino prescrito en el
art. 280.1 del TRLS92 (construccidén de viviendas de proteccién oficial u otros usos de
interés social), ni tampoco el procedimiento de enajenacién mediante la subasta
puablica como consecuencia de la inclusién en el convenio de clausulas de adquisicion
preferente por la sociedad mercantil permutante en el caso de enajenacién por el
Ayuntamiento de las parcelas permutadas.

Se hace necesario formular estas consideraciones para poder, en cierta
medida, comprender la nueva regulacién contenida en la Ley 8/2007, de suelo
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estatal, y la motivacién de la misma, debido, entre otras razones, a las fuertes
tensiones que se generaban desde las Corporaciones Locales, escasas de medios
econdmicos y financieros con los que hacer frente al cumplimiento de sus diversas
competencias e inversiones, de no poder utilizar determinadas fuentes de financiacién
que tampoco, de facto, se destinaban al cumplimiento legitimo de su finalidad, por lo
que resultaban convertirse en tierras y, no digamos nada, respecto de los fondos en
metadlico, yermas que hacian que la institucion se convirtiese (aunque esto dependia
también de cada caso concreto) en una auténtica paradoja: no se tenia dinero, pero
el que se tenia no se utilizaba.

Ahora bien, dicho lo anterior, y sin perjuicio de las distintas opiniones existentes
sobre el particular -las cudles oscilaban desde las mas puristas o rigoristas como la de
Serrano Valiente, a las mas laxas como Lorente Tallada-, lo que no se podia obviar,
en mi modesta opinién, tal y como ponia de manifiesto de forma sistematica el
propio Tribunal Supremo, una vez tras otra, es la regulacién basica estatal existente
sobre la materia a la que el legislador autonémica podia desarrollar pero no ignorar
cuando no contradecir, debiendo dar lugar a la inaplicacién de la norma autonémica
que desconociera la norma basica estatal, cosa que por desgracia no sucedia en todas
las ocasiones. No digamos nada, cuando fueran los propios tribunales de justicia -me
estoy refiriendo a los TS) del pais, intérpretes del derecho autonémico
correspondiente- los que desconocieren la normativa bésica estatal, como sucedié con
el TS) de Madrid.

Un caso incomprensible, en mi modesta opinién, venia configurado por la STS)
de Madrid de 20-07-2.004. Dicha sentencia establecié la prevalencia de la legislacién
autonémica sobre la basica estatal, al quedar desplazada ésta, a pesar del caracter
basico de los preceptos que, segin entiende, el tribunal, desplaza la legislacion
autonémica.

En la argumentacién de una sentencia, un tanto farragosa, comienza el
tribunal por llevar a cabo un andlisis de la legislacion de aplicacién y los preceptos
supletorios del TRLS76 que recobraron vigencia por mor de la STC de 20-03-1.997,
que declaré inconstitucionales todos aquellos preceptos de cardcter supletorio del
TRLS92, entre otros. Afirmando, ante la promulgacién de la LS Madrid, el legitimo
ejercicio de la competencia por el legislador autonémico madrilerio, llega a la
conclusién de la aplicaciéon de esta normativa sobre cualquier otra normativa estatal,
con evidente olvido de los preceptos de naturaleza bdsica que debe respetar
cualquier CC.AA, en cumplimiento del reparto competencial llevado a cabo en los
arts. 148 y 149 de nuestra Constitucion Espafiola de 1.978. Al quedar desplazada la
legislacion basica estatal, se centra el tribunal en el andlisis e interpretacion de los
preceptos de la LS Madrid, concretamente, en lo referido a la regulacién que de los
PMS lleva a cabo la misma. En dicha normativa se permite un destino muy amplio
de los bienes a otras finalidades distintas a las expuestas y, lo que es mucho mas
censurable, se realiza una confusién entre bienes y derechos (los ingresos en metdlico
que se obtengan como consecuencia de la redencion a metdlico de los
aprovechamientos urbanisticos o las enajenaciones de bienes integrantes del PMS).
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Ello le permite afirmar la posibilidad de destinar, tanto los bienes como los ingresos
que provendan de la enajenacién de aquéllos o la conversidon en metdlico de bienes
que debieran integrar los mismos, a una serie de inversiones permitidas por la
normativa urbanistica autonémica que exceden, con mucho, el limite establecido en
la normativa bésica estatal, lindando con un cierto disparate juridico.

Ahora bien, no ha sido el Gnico Tribunal Superior de Justicia que ha ignorado o
reinterpretado, en cierta medida, la entonces vigente a la sazén, normativa bdasica
estatal -ahora derogada por la Ley 8/2007-. La STS) de Castilla-La Mancha de 10-
07-2006 (La Ley Juris 235907/2006), en relacion con un acuerdo del Ayuntamiento
de Cuenca que volvia a poner de manifiesto sobre la necesidad o no de reinvertir en
la conservacibn o ampliacion de bienes del PMS, la enajenacion de bienes
procedentes del mismo o de los aprovechamientos urbanisticos que deben integrar
éste. Sin embargo, el TS), al igual que el Juzgado de lo contencioso-administrativo,
articulan, con fundamento en la legislacién autonémica castellano-manchega, una
interpretacion de ampliacién de fines no sélo de los bienes sino también de los
derechos o fondos, vulnerando o desconociendo, cuando menos, el art. 276.2 del
TRLS92.

Queda claro, por fin, cual es el panorama al que se enfrentaba el legislador
estatal en relacién con la figura o la institucién de los PMS, especialmente respecto a
los fondos o derechos en metdlico, teniendo en cuenta no sélo las interpretaciones del
Tribunal Supremo, sino las nuevas “interpretaciones” que se estaban abriendo paso
en distintos TS) del Pais, amén de las fuertes presiones que los Alcaldes desde la
Administracion Local hacian a las Comunidades Auténomas -algunas de las cudles ya
habian calado en la normativa autonémica flexibilizando la institucién de los PMS en
detrimento de la normativa béasica estatal ahora derogada- cuando no éstas mismas,
en el legislador estatal que, ademas, se habia dado cuenta de que la finalidad de los
PMS nunca se habia visto cumplida, ni tan siquiera en una minima parte.

Todo ello ha hecho, como veremos un poco mas tarde, que el legislador estatal
en la Ley 8/2007, haya optado por un nuevo modelo que abandone el modelo
tradicional que desde la Ley del Suelo de 1956 se mantenia, practicamente, invariable
v que no habia y no ha dado sus frutos, para intentar otro modelo que flexibilice la
instituciéon de los PPS -como vamos a intentar poner de manifiesto- intentando
cumplir con la legitima e ineludible obligacién de los poderes publicos -debidamente
constitucionalizada en el art. 47 de la CE- de proporcionar a sus ciudadanos una
vivienda digna y adecuada, fomentando las técnicas que sean necesarias para que
dichos ciudadanos tengan acceso verdadero a ese derecho constitucional a través de
las reservas que en el planeamiento se establezcan.
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3. Los Aprovechamientos Urbanisticos.

En este apartado, teniendo en cuenta la normativa autonémica de aplicacién,

nos interesa formular una serie de cuestiones relacionadas con el tema que nos ocupa:
concretamente, mencionar las cesiones obligatorias del aprovechamiento urbanistico
susceptible de apropiacién al que tienen derecho los particulares interesados, de los
terrenos de que sean propietarios a la hora de llevar a cabo cualquier proceso
urbanizador con el que dotar de la condicién de solar a dichos terrenos.
Sobre este particular, el porcentaje de aprovechamiento correspondiente a los
propietarios (aprovechamiento subjetivo) se sitia en el 90% del aprovechamiento
tipo del sector, correspondiendo el 10% restante a la Administracion. Este porcentaje
de cesion del 10%, asi como los excesos de aprovechamientos urbanisticos que
pretendan materializar los propietarios de solares, deben destinarse a la finalidad
contemplada en la normativa autonémica de aplicacion. En el caso de la CC.AA
Canaria, debemos entender que deben integrarse dentro de los bienes y derechos o
recursos que integran los PMS, de conformidad con lo dispuesto en el art. 74.3 de
DLOTCanarias, que mas tarde estudiaremos de forma exhaustiva.

Las obligaciones de los propietarios de realizar estas cesiones venian de la
mano de los derogados arts. 14.2 y 18.4 de la LRSV, respecto a los deberes de cesion
para los propietarios de suelo urbano sin consolidar y suelo urbanizable, recogidos en
los arts. 71.1 a/, 71.1 ¢/ y 72.2¢c/ del DLOTCanarias. Ahora bien, con la nueva regulacion
contenida en la Ley 8/2007, de suelo estatal, y sus dos Gnicas situaciones de suelo:
rural o urbanizado, y en los términos en que estd redactado el art. 12 de la Ley, salvo
el suelo urbano consolidado en términos de la Ley bdsica estatal que no coincide
exactamente con el contenido de las normativas autonémicas -lo que supondra el
necesario ajuste de dichas normativas a la norma bdasica estatal- cualquier actuacién
urbanizadora que se lleve a efecto para realizar la correspondiente transformacion
urbanistica de suelo rural en suelo urbanizado, comportard el entregar a la
Administracion competente, y con destino a patrimonio pablico de suelo, el suelo libre
de cargas de urbanizaciéon correspondiente al porcentaje de la edificabilidad media
ponderada de la actuacion, en los términos que se fijen en la legislacion autonémica
reguladora de la ordenacién territorial y urbanistica, dentro de los limites establecidos
por la legislaciéon estatal (concretamente, por el art. 16.1 b/ de la Ley 8/2007).

La legislacion bésica deja para el desarrollo por la normativa autonémica, por
tanto, la determinacién del porcentaje concreto de cesion, en un arco que oscila entre
el 5% y el 15%, en funcién de lo que determine aquélla. Dicho arco podré aumentarse
o disminuirse hasta el 0% o 20%, respectivamente, en funcion de los casos
debidamente motivados contemplados en la legislacion sobre ordenacién territorial y
urbanistica autonémica. En lo que aqui nos interesa, al incrementarse con total
seguridad los porcentajes de cesion a la Administracion (todas las CC.AA sin excepcion
harén uso de la habilitacion legal permitida por el legislador bésico estatal), los bienes
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y derechos que pasardn a endrosar el patrimonio municipal de suelo se verdn
fuertemente incrementados.

a) Participacion de la Administracion en las cargas de urbanizacién.

Hasta ahora, en la derogada regulacién contenida en la LRSV, se establecia
que seria la legislaciéon autonémica la que estableceria si la Administracion estaria
sujeta o no a hacerse cargo de los costes de urbanizacién por la cesién de terrenos a
que tenia derecho. Dicho con otras palabras, era decision del legislador autonémico,
en cada CC.AA, que se establecieran los porcentajes de cesion libre o no de cargas de
urbanizacion.

Como hemos comentado en el apartado precedente, la propia Ley 8/2007, en
su art. 16.1 b/ establece que el porcentaje de cesion susceptible de apropiacién por la
Administracién, en funcién del porcentaje que haya fijado la normativa autonémica
sobre ordenacién territorial y urbanistica, dentro del arco permitido por el legislador
basico estatal, lo serd libre de cargas de urbanizacién, lo que supondrd, con acierto en
mi modesta opinién, un tratamiento igualitario para todos los ciudadanos en
cualquier parte del territorio estatal, quedando a la decision del legislador
autondémico la fijacion del porcentaje de cesion a la Administracién para cada CC.AA.

Esto supone, como apuntaba también en el apartado anterior, que los
porcentajes de cesidon a la Administracion se verdn fuertemente incrementados, dado
que ampliar el porcentaje -en funcién de la decisién final que adopte el legislador
autondémico- en un 50% mas respecto del porcentaje méaximo de cesiéon permitido por
la legislaciéon anterior y, ademas, libre de cargas, supone de facto duplicar la cesion
que hasta el momento vigente venian satisfaciendo los propietarios que se enfrentan
a cualquier tipo de actuacién de transformacién urbanistica o urbanizadora.

En el dmbito de la CC.AA Canaria la cesién a la Administracién del porcentaje
de participacion de la comunidad en las plusvalias se realizaba en parcelas
urbanizadas, debiendo entender que eran libres de cargas de urbanizacién, pero en
otras CC.AA la Administracién sufragaba los costes de urbanizacibn como un
particular mas (ejemplo contenido en la legislacién valenciana y en otras que se
podrian citar).

b) La sustitucién a metalico de los aprovechamientos urbanisticos que
corresponden a la Administracién: {un supuesto excepcional?

Ya hemos comentado la forma de operar en estos casos, es decir, la necesidad
de reinvertir los fondos en metdlico en la conservacion o ampliaciéon de los PMS.
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Anadir una cuestién, la excepcionalidad, en mi opinién, de esta férmula de redencién
a metdlico de los aprovechamientos urbanisticos, sin que de forma sistematica se
pueda proceder a dicha monetarizacion, que, como regla general, tiene que ser en
terrenos con el objetivo de cumplir la finalidad legal que se les asigna a los PMS. No
obstante, esto dependerd del contenido de la normativa autonémica que debera
establecer en qué supuestos y condiciones procede al redencidon a metdlico de las
cesiones por aprovechamientos urbanisticos.

El problema radica en que multitud de normativas autonémicas no
establecen regulacion alguna sobre el particular, ni en uno ni en otro sentido, lo que
permite de facto que se redima a metdlico por sistema los aprovechamientos
urbanisticos susceptibles de apropiacion por la Administracion. Al menos en la
normativa autonémica Canaria (cosa que por desgracia no sucede en otras
Comunidades Auténomas, aunque el tema de las valoraciones siempre ha sido, es y
serd muy subjetivo) establece que la redencion a metdlico lo serd por una cantidad
que, en ningdn caso, serd inferior al valor de mercado -arts. 71.3 ¢/ y 72.2 ¢/ del
DLOTCanarias.

¢) Las transferencias de aprovechamientos urbanisticos. La problematica de
su gestion desde la perspectiva practica.

Supuesto realmente complicado no por la definicion de la institucién
legalmente contemplada, sino por la dificultad de su gestién. Las transferencias de
aprovechamientos tienen sentido, desde el momento en que a cada propietario le
corresponde un determinado aprovechamiento subjetivo, un porcentaje respecto del
aprovechamiento tipo de la unidad o sector, en funcién de la delimitacion que se
haya practicado, y el plan atribuye a cada parcela o solar un determinado
aprovechamiento objetivo.

Las diferencias entre ambas magnitudes, aprovechamiento subjetivo o
lucrativo de legitima apropiacién por el propietario, respecto del aprovechamiento
objetivo atribuido por el plan a su parcela o solar, daré lugar a un exceso o defecto
de aprovechamiento. Ello generard la necesidad de “pagar” a la Administraciéon en
los supuestos en que exista un exceso de aprovechamiento, asi como la necesidad de
que ésta compense a los propietarios que tengan un defecto de aprovechamiento
urbanistico en su parcela o solar.

El problema nace con esta institucion urbanistica que desde un punto de vista
tedrico es facilmente entendible, pero complicada en cuanto a la forma de gestionar
los ingresos que se produzcan como consecuencia de la existencia de excesos de
aprovechamientos, asi como la forma de materializar la compensacién para los
supuestos contrarios, es decir, los casos en que propietarios, como consecuencia del
Plan, ven disminuidos su aprovechamiento subjetivo (los casos de defectos de
aprovechamientos), amén de los supuestos de utilizacion de dichos excesos de
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aprovechamiento en la readlizacion de dotaciones publicas, cuando asi viene
permitido por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica de la respectiva
Comunidad Auténoma.

Su funcionamiento ideal seria la compensacién entre propietarios que se

pagarion mutuamente, es decir, aquellos propietarios que poseen un mayor
aprovechamiento objetivo que les atribuye el Plan, deberian compensar a los que se
les ha atribuido por el planeamiento un aprovechamiento menor. Para ello se crean
los registros de aprovechamientos, pero esta consideracion juridico-tedrica es mds una
declaraciéon de intenciones que una realidad. En la prdctica, normalmente, lo que
sucede es el pago en metdlico a la Administracion urbanistica actuante para que sea
ésta la que se encargue de proceder a llevar a cabo el mecanismo de compensacion.
Habrda que estar al contenido de la normativa autonémica sobre esta posibilidad de
transferencias de aprovechamiento, caso contrario debera ser la Administracion
encargada de la gestion de esos fondos, la que deberd cumplir con el destino
impuesto por dicha normativa autonémica y afrontar las distintas situaciones que se
puedan dar.
Recordar que esta institucién creada por el TRLS92, con caréacter supletorio, fue
dejada sin efecto por la STC n? 61 de 20-03-1997, y por ende, necesita de un
acogimiento legal para poder ser puesta en prdctica, es decir, requiere de norma
legal que la configure, caso contrario entiendo que no serd posible su utilizacién, al
margen de la consideracion de poder articularla a través del instrumento de
planeamiento general correspondiente.

B) LOS PATRIMONIOS PUBLICOS DE SUELO EN LA LEY 8/2007, DE
SUELO ESTATAL.

La nueva ley del Suelo estatal -Ley 8/2007- publicada en el BOE el 29 de
mayo de 2.007, al dia siguiente de su promulgacion (el 28 de mayo), y con entrada
en vigor el 1 de julio del mismo afio -disposicién final cuarta-, va a suponer un nuevo
marco o filosofia de actuacién en materia de ordenacién territorial y urbanistica,
sobre todo en lo relativo al suelo, como su propio nombre indica. Y digo que
supondrd un cambio en la filosofia de actuacién en materia de ordenacion territorial
v urbanistica (siendo competencias de las CC.AA) debido a la nueva regulaciéon que
en la tipologia de suelo lleva a cabo el legislador bésico estatal que va a suponer, sin
duda, una modificacién en las normativas autonémicas.

De la misma forma, la variacién en los porcentajes de cesién obligatoria y
gratuita y libre de costes a favor de la Administracién conllevard una nueva
mentalidad a la hora de gestionar y ejecutar el planeamiento. Maxime cuando el
porcentaje reservado a vivienda protegida en toda actuacién de transformacién
urbanistica en suelo residencial se ve fuertemente incrementada, lo que a su vez ha
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supuesto una nueva regulacién diferente en su concepcién tradicional de los
Patrimonios Pdblicos de Suelo.

La dualidad simple de tipos de suelo, aparentemente inocua, supondra si se
cumple con la intencién del legislador estatal, toda una revolucién en materia de
valoraciones.

Estas consideraciones y de otro tipo hace que cuanto mas bucee uno en el
contenido de la legislacion basica estatal que ahora se promulga haga més hondo el
calado de dicha norma que afectard, ineludiblemente, de forma importante a la
normativa sobre ordenacion territorial y urbanistica dictada por las Comunidades
Auténomas, con los correspondientes ajustes necesarios en la misma.

1. Caracter basico de los preceptos y titulo competencial.

La disposicion final primera de la Ley 8/2007, establece el cardcter del
contenido dispositivo de la Ley, estableciendo en sus tres primeros apartados el titulo
competencial del carécter basico de los mismos, en funcién del ejercicio de derechos
en condiciones bdsicas de igualdad, y, en su caso, de bases del régimen de las
Administraciones Pablicas, de la planificacion general de la actividad econémica y de
proteccién del medio ambiente; de bases de la planificacién general de la actividad
econémica y de competencia reservada al legislador estatal sobre defensa, legislacion
civil, expropiacion forzosa y sistema de responsabilidad de las Administraciones
Pudblicas.

El apartado cuarto se refiere al contenido normativa de aplicacién directa en
los territorios de las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, con las peculiaridades
senaladas en dicho apartado, todo ello de conformidad con lo establecido en el art. 13
de los Estatutos de Autonomia para dichas ciudades. Finamente, el apartado quinto
se refiere a las excepciones contenidas en los regimenes civiles, forales o especiales con
que cuenten determinadas Comunidades Auténomas, alli donde existieren.

En lo que nos interesa sobre los patrimonios publicos de suelo, tener en cuenta
que el art. 33, y los apartados primero y segundo del art. 34 se dictan en base al
caracter de bases de la planificacion econémica dictadas en ejercicio de la
competencia reservada al legislador estatal por el articulo 149.1.139 de la Constitucion,
sin perjuicio de las competencias exclusivas sobre suelo y urbanismo que tengan
atribuidas las Comunidades Auténomars.

Por su parte, los apartados tercero y cuarto del art. 34 de la Ley 8/2007, se
dictan en ejercicio de la competencia reservada al legislador estatal por el art.
149.1.49, 82 y 189 de la Constitucion, sobre defensa, legislacion civil, expropiaciéon
forzosa y sistema de responsabilidad de las Administraciones Pablicas, apuntadas en
pdrrafos precedentes.
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La Ley 8/2007 deroga en su integridad la Ley 6/1998, y varios preceptos del
TRLS92, dejando, de forma un tanto inexplicable, vigentes una serie de preceptos del
propio TRLS92 por la via de la no derogacién, tampoco afirmaciéon expresa. Lo mas
l6gico hubiera sido derogar dicho texto refundido e incorporar los preceptos con una
nueva redaccibn mas acorde al correr de los tiempos, si fuera el caso, evitando
cualquier duda interpretativa y dejando absolutamente clara la normativa bdésica
estatal vigente, para que por el legislador autonémico se realizasen los ajustes
necesarios en su normativa autonémica y contar con un marco juridico lo mas
diafano posible.

Antes al contrario, se ha procedido a dejar vigentes, por la via de la no
derogacion, insisto una vez mds (para un mayor detalle ver el contenido de la
disposicion derogatoria tGnica de la Ley 8/2007), determinados preceptos del TRLS92,
que deberan ser objeto, a tenor de la delegacion legislativa al Gobierno, contenida en
la disposiciéon final segunda de la Ley, para que en el plazo de un afo a contar desde
la entrada en vigor de la Ley -es decir, hasta el 01-07-2008- se dicte un Decreto
Legislativo que refunda el texto de la Ley 8/2007 y los preceptos que quedan vigentes
del TRLS92, debiendo aclararse, regularizarse y armonizarse la terminologia y el
contenido dispositivo de éste a los de la Ley 8/2007.

2, Estructura General de la Leys aspectos fundamentales.

De la exposicion de motivos y de los primeros preceptos del texto legal se
pueden entresacar una serie de conclusiones en cuanto a la importancia que el
legislador pretende dar a conceptos como la vivienda y el medio ambiente en un
desarrollo sostenible, con una informacién y consiguiente participacion de los
ciudadanos cada vez mayor en los instrumentos de ordenacién urbanistica. Pero no es
hasta el articulo 12 de la Ley cuando uno toma verdadera conciencia de las
modificaciones sustanciales introducidas por el legislador basico estatal. Como hemos
comentado antes de forma somera, las dos Gnicas situaciones del suelo se configuran
en suelo urbanizado y suelo rural, correspondiendo la primera clasificacion a aquél
suelo al que Gnicamente le falta realizar las obras de conexion de las parcelas a las
instalaciones ya en funcionamiento. Mientras que todos los suelos que no se
encuentren debidamente urbanizadas a falta de estas obras de conexién serdn suelo
rural. ¥ la clasificacion de las parcelas en uno u otro tipo de suelo tiene unas
consecuencias juridicas muy importantes: en primer lugar afectan directamente al
contenido de los derechos y deberes y cargas de los articulos 82 y 92 del texto legal,
especialmente a todos aquellas parcelas que tienen la consideracion de suelo rural.

Todo ello comporta la necesidad para los propietarios de parcelas clasificadas
como suelo rural de tener que acometer una actuacibn de transformacién
urbanizadora para evitar encontrarse en esta situacién de impds durante anos, como
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en la actualidad sucede, y evitar las obligaciones y cargas que pesan sobre el suelo
rural. Consiguientemente, ello supondrd la necesidad de hacer frente a todos los
costes de urbanizacion, asi como todas aquellas cesiones obligatorias y gratuitas que
sean necesarias, incluido el aprovechamiento lucrativo que sea susceptible de
apropiacion por la Administracion y que engrosard los patrimonios pablicos de suelo,
de la Administracién correspondiente.

Las actuaciones de urbanizacion contempladas en el articulo 14, ponen de
manifiesto lo afirmado en el parrafo anterior, asi como abre la puerta a que las
recepciones de obras de urbanizacidon se lleven a término por parte de la
Administracién, y sino se realizasen de forma expresa, también se podrén entender
tacitamente recibidas.

El articulo 11 de la Ley denominado publicidad y eficacia en la gestién pablica,
vio recortado ampliamente su primitivo alcance en el proyecto de Ley, cuando,
aparte de los periodos de informaciéon publica y publicaciones preceptivas, se
cercenaron cldusulas verdaderamente interesantes como la nulidad de pleno derecho
de todos aquellos acuerdos y procedimientos que incumpliesen no sélo informaciones
al pablico, sino las propias publicaciones definitivas de los instrumentos de ordenacién,
incluidos los convenios urbanisticos que se aprobasen.

Aunque varias normativas autonémicas ya habian puesto de manifiesto en el
procedimiento de elaboracién y aprobaciéon de los instrumentos de ordenacion
urbanistica, la necesidad de acompanar informes de impacto ambiental, respecto de
los nuevos desarrollos, con dnimo de conciliar el impacto sobre el medio ambiente de
las nuevas edificaciones previstas, con un desarrollo sostenible de crecimiento urbano,
el articulo 15 de la Ley 8/2007 obliga a que se emitan y se incluya como
documentacion de los instrumentos de ordenacién de las actuaciones de urbanizacién
un informe o memoria de sostenibilidad econdémica, en el que se ponderard en
particular el impacto de la actuacién en las Haciendas Puablicas afectadas por la
implantacién y el mantenimiento de las infraestructuras necesarias o la puesta en
marcha y la prestacion de los servicios resultantes, con dnimo de hacer viable la
actuacién una vez que la misma se lleva a cabo.

En cuanto a los deberes por las actuaciones de transformacién urbanistica, ya
hemos adelantado alguno de ellos en apartados precedentes, entre los que se
encuentran hacer efectivas todas las cesiones y obligatorias gratuitas a favor de la
Administracion, incluido el aprovechamiento lucrativo susceptible de apropiacién por
la misma, que como hemos comentado, puede llegar a duplicarse respecto de las
cesiones con arreglo a la normativa contenida en la Ley 6/1998, y que acrecentard de
forma manifiesta los bienes y recursos integrantes de los patrimonios pablicos de suelo.
De igual forma, hacer efectivos todos los costes de urbanizacién, no sélo de las obras
de urbanizacion que sean necesarias en la correspondiente unidad de actuacion
debidamente delimitada, sino también todas aquellas obras de infraestructuras
necesarias para hacer viable la misma: tales como potabilizadoras, suministro y
depuracién de aguas, inclusive las infraestructuras de transporte publico que se
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requieran para una movilidad sostenida, y que alguna CC.AA -como es el caso de la
valenciana- utilizaba la figura del canon de urbanizacién para poder sufragar dichas
infraestructuras con cargo a los propietarios, adjudicatarios de programas o
peticionarios de licencias, dependiendo del momento temporal, no exento de recursos
v polémicas por parte de éstos.

Me parece muy relevante, la premisa contenida en el apartado tercero del
art. 16 de la Ley, cuando establece que los convenios o negocios juridicos que el
promotor de la actuacién celebre con la Administracion correspondiente, no podrdn
establecer obligaciones o prestaciones adicionales ni mas gravosas que las que
procedan legalmente en perjuicio de los propietarios afectados, estableciendo una
clausula de nulidad de pleno derecho para los convenios que contravengan dicha
prevencién legal.

En los criterios basicos de utilizacion del suelo contenido en el art. 10 de la Ley,
ya pone de manifiesto lo anteriormente afirmado, respecto de la necesidad de
arbitrar las actuaciones de urbanizacidon necesarias que posibilite el paso de suelo
rural a suelo urbanizado, para, por un lado, satisfacer las necesidad que lo justifiquen,
y, por otra parte, impedir la especulaciéon con él, preservando de la urbanizacién al
suelo rural que tenga que tener dicha clasificacién juridica. Pero lo que es mas
importante e incide directamente sobre el cambio de mentalidad o filosofia de la
institucion de los patrimonios publicos de suelo, respecto de la regulacion
recientemente derogada, es la obligacion impuesta ante cualquier desarrollo
urbanistico de destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y uso
residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a vivienda sujeta a
un régimen de proteccion publica que, al menos, permita establecer su precio
madximo en venta, alquiler y otras formas de acceso a la vivienda, como el derecho de
superficie o la concesibn administrativa. Esta reserva serG@ determinada por la
legislacion sobre ordenacién territorial y urbanistica o, de conformidad con ella, por
los instrumentos de ordenacién y, como minimo, comprenderd los terrenos necesarios
para realizar el 30% de la edificabilidad residencial prevista por la ordenacién
urbanistica en el suelo que vaya a ser incluido en actuaciones de urbanizacion. Nada
menos que un minimo del 30% que por la legislacion autondémica puede ser
incrementado sin limitacién aparente de ningdn tipo.

El legislador ha comprendido que con la figura y concepcién clasica, al margen
de interpretaciones mds o menos restrictivas, de los patrimonios pablicos de suelo,
nunca se ponia en el mercado suficiente suelo para poder colmar la demanda de
viviendas de proteccién pablica a un precio tasado razonable, bien por la via de la
compra, alquiler, etc... Dicho y hecho, lo que al menos tenemos que reconocer que el
legislador, por una vez, ha sido valiente, dado que en el proyecto de Ley el
porcentaje era inferior y, en sede parlamentaria, se ha incrementado hasta ese
minimo del 30%. Directamente los desarrollos urbanisticos de suelo residencial
deberan contener esa reserva minima del 30% (cuando no superior en funcién de lo
que determine la legislaciéon autonémica de turno) dedicadas a cualquier férmula
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que permita establecer precios méximos de venta o alquiler, con Gnimo de favorecer
el acceso de todos los ciudadanos a una vivienda digna y adecuada, conforme
determina el art. 47 de la Constitucién Espariola.

Hecha la ley, hecha la trampa, ya he escuchado a algunos autores afirmar la
posibilidad de traspasar ese porcentaje de reserva de unos desarrollos urbanisticos a
otros, concentrando esa vivienda de proteccién oficial en determinadas zonas, a
modo y semejanza de auténticos guetos. Es cierto, que la letra b) de la disposicion
transitoria primera de la Ley 8/2007, establece la posibilidad de que los instrumentos
de ordenacién podrdn compensar motivadamente minoraciones del porcentaje en las
actuaciones de nueva urbanizaciéon no dirigidas a atender la demanda de primera
residencia prevista por ellos con incrementos en otras de la misma categoria de suelo,
pero en estos términos que, dicho sea de paso, son bastante subjetivos. Ademas, tener
en cuenta, de conformidad con lo establecido en la disposicion transitoria primera de
la Ley 8/2007, que la aplicacion de la reserva de suelo para vivienda protegida se
aplicard a todos los cambios de ordenacion cuyo procedimiento de aprobacion se
inicie con posterioridad a la entrada en vigor de esta Ley, en la forma establecida por
la normativa autonémica. En aquellos casos que las CC.AA no hubieren establecido
porcentaje de reserva -respetando el minimo del 30%-, transcurrido un afio desde la
entrada en vigor de la misma -01-07-2008-, desde dicho momento y hasta su
adaptacion a esta ley serd directamente aplicable la reserva minima del 30%, con
una serie de precisiones en los Municipios de menos de 10.000 habitantes en los que,
en los dos altimos afos anteriores al inicio de su procedimiento de aprobacién, se
hayan autorizado edificaciones residenciales para menos de cinco viviendas por cada
mil habitantes y aro, siempre y cuando dichos instrumentos no ordenen actuaciones
residenciales para mas de 100 nuevas viviendas, asi como los que tengan por objeto
actuaciones de reforma o mejora de la urbanizacién existentes en las que el uso
residencial no alcance las 200 viviendas.

En el dmbito de las valoraciones, los articulos 20 a 27 ponen de manifiesto las
consecuencias expuestas en los parrafos precedentes. En la valoracion del suelo rural y
el suelo urbanizado de los arts. 22 y 23, se manifiesta que la valoracion tendrd en
cuenta exclusivamente el valor establecido en dichos preceptos con arreglo a la
situacion juridica de la clasificacion legal que ostente cada parcela, sin que se tengan
en cuenta ningdn otro tipo de expectativas, como de facto hasta ahora sucedia.
Llama la atencién como en el articulo 26, algo que en la actualidad no quedaba
claro -y que temo en la praxis seguird sin cumplirse fielmente la intencién del
legislador, ya sea estatal o autonémica, como ya establecian algunas regulaciones
autonémicas- respecto de la valoracién de los terrenos o suelos cuando se hacian
efectivos los costes de urbanizacién con entregas de los mismos, estableciendo,
taxativamente el precepto, que el suelo se tasara por el valor que le corresponderia si
estuviera terminada la actuacion, al igual que sucede en los casos de compensaciones
econdémicas, cuando en la reparcelacion no se tuviera derecho a finca independiente,
descontdndose, como es l6gico pensar, los gastos de urbanizacién correspondientes
incrementados por la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo.
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Finalmente, los articulos 28 a 30 regulan la expropiaciéon forzosa y la
responsabilidad patrimonial con una sistematica parecida a la actual, teniendo en
cuenta a efectos de valoracién todo lo dicho hasta el momento presente. Una critica
merece, en mi modesta opinién, la redaccién del art. 30 denominado supuestos
indemnizatorios que en un refrito regula los supuestos que dan lugar a derecho de
indemnizaciéon por lesiones en los bienes y derechos de los propietarios, sin una
sistematica clara y precisa como sucedia con los derogados art. 41 a 44 de la LRSV, y
que de facto habian sido objeto de dudas en la interpretacién de los distintos
supuestos, con mayor motivo a partir de ahora.

3. La regulaciéon en la Ley 8/2007, de los Patrimonios Piblicos de
Suelo.

El titulo V de la Ley se dedica a regular la funcién social de la propiedad y
gestion de suelo. El articulo 31 vuelve a recoger el sistema de venta y sustitucion
forzosa por incumplimiento de los deberes de edificacién o rehabilitacién previstos en
la propia Ley, habilitando la expropiacién por incumplimiento de la funcién social de
la propiedad o el régimen de venta o sustituciébn forzosas, en los términos de los
propios arts. 31 y 32 de la Ley estatal y de conformidad con lo establecido por la
normativa autonémica de aplicacion.

Los arts. 33 y 34 de la Ley -no sin pocas modificaciones desde el primer
anteproyecto de Ley, pasando por el proyecto de ley, y terminando por las
modificaciones introducidas por el poder legislativo- se dedican a la regulacién de los
patrimonios pablicos de suelo. No es que la regulaciéon derogada del TRLS92 fuese
muy amplia -debido a que fueron objeto de derogacién todos los preceptos que
regulaban esta institucién con cardcter supletorio por la STC de 20-03-1997-, pero
tampoco es que la actual sea mucho mas exhaustiva. La diferencia esencial estriba,
de forma sutil pero clara, en un tratamiento diferente del hasta ahora existente y
derogado por la Ley 8/2007.

El apartado primero del articulo 33 se dedica a establecer la nocién de los
patrimonios pablicos de suelo con el siguiente tenor: “con la finalidad de regular e/
mercado de terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa pablica
y facilitar la ejecucion de la ordenacion territorial y urbanistica, integran los
patrimonios publicos de suelo los bienes, recursos y derechos que adquiera la
Administracion en virtud del deber a que se refiere la letra b) del apartado 12 del
articulo 16 -la cesion de los aprovechamientos urbanisticos susceptibles de apropiacion
por la Administracion, tantas veces comentados-, sin perjuicio de los demas que
determine la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica.”

En principio, las diferencias aparentemente con respecto a la regulacion
anterior son practicamente inexistentes. Sin embargo de un andlisis en detenimiento
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del precepto pone de manifiesto dos principios esenciales: en primer lugar, los
patrimonios pablicos de suelo no sélo estdn constituido por bienes, sino también por
recursos y derechos, preludio de lo que va afirmar en el apartado segundo, dado que
si con anterioridad la sustituciéon a metdlico de los aprovechamientos urbanisticos o el
producto de la enajenacién de los bienes tenian que reinvertirse obligatoriomente en
la conservacion o ampliacion de bienes con destino al PMS, es decir, retroalimentar el
propio PMS, siempre tendriomos bienes, lo que pone de manifiesto que el legislador
integra dentro de los PPS, no sélo bienes, sino recursos y derechos.

La segunda consideracién de importancia es la remision expresa a la
legislacion sobre ordenacién territorial y urbanistica que determine que otro tipo de
bienes, recursos o derechos pueden integrar los PPS, cosa que de facto determinan el
contenido de las normativas autonémicas y que, ahora, se sacraliza desde un punto
de vista juridico con la determinacién del legislador bdsico estatal que sea el
legislador autonémico quién determine, amén del minimo que deben integrar los
PPS, es decir, los aprovechamientos urbanisticos susceptibles de apropiaciéon por la
Administracion competente, cualesquiera otros bienes, recursos o derechos que se
integren dentro de dicha figura.

El apartado segundo del articulo 33 establece que los bienes de los PPS
constituyen un patrimonio separado y los ingresos obtenidos mediante la enajenacién
de los terrenos que los integran o la sustitucion por dinero a que se refiere la letra b)
del apartado 12 del articulo 16, se destinardn a la conservacion, administracion y
ampliacién del mismo, siempre que sélo se financien gastos de capital y no se infrinja
la legislacién que les sea aplicable, o a los usos propios de su destino.

También aparentemente no parece haber grandes diferencias con lo
establecido en el derogado art. 276.2 del TRLS92, pero nada mas lejos de la realidad.
En primer lugar, que formen un patrimonio separado es consecuencia légica de la
determinada afeccion de destino que la Ley les impone. Sin embargo, cuando se
senala que los ingresos procedentes de la enajenaciéon de los bienes de los PPS o la
redencion a metdlico de los aprovechamientos urbanisticos susceptibles de
apropiacion por la Administracion se deberdn destinar a la conservacion,
administracién y ampliaciéon del mismo, anade en el dltimo inciso del precepto, “o a
los usos propios de su destino’, significa que la retroalimentacién que pesaba sobre los
fondos en metdlico, contenida en el art. 276.2 del TRLS92, centro de innumerables
polémica sobre el destino que se le podia dar a esos fondos ha desaparecido. De ahi
radica la importancia de haber explicado la evolucién que dichos preceptos han
sufrido y que la interpretacion de nuestros tribunales, especialmente del Tribunal
Supremo, otorgaba a los mismos. Todo ello en los nuevos términos en que el art. 33.2
de la nueva Ley estd redactado, dado que si los fondos se pueden, ademas de
retroalimentar al propio PPS, utilizar para hacer efectivo los usos propios de su
destino, en funcién del destino que la normativa autonémica establezca, dentro de
los términos generales del art. 341 de la Ley 8/2007 (que a continuacién
comentaremos), significard que la retroalimentacion serd voluntaria y no obligatoria
como hasta ahora sucedia. Si ademds tenemos en cuenta que la normativa
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autonémica abrird el concepto de esos otros usos de interés social -no porque lo
establezca el art. 34.1 de la Ley 8/2007, sino porque en la actualidad, a pesar del
contenido de la derogada legislacion bdsica estatal establecida en el TRLS92, ya
sucede- eso supondrd que los fondos podrdan destinarse a multitud de acciones que no
sean como hasta ahora, exclusivamente, la conservacion o adquisicion de bienes para
los PPS.

La segunda consideracién de menor calado por su importancia, es la
contradiccién ante una innecesaria aclaracién, en mi modesta opinién, cuando el
legislador sefiala que los ingresos se destinaran a la conservacién, administracion y
ampliacién de los PPS siempre que sélo se financien gastos de capital y no se infrinja
la legislacion que les sea aplicable. Los términos conservar y administrar, casi por
definicién, implican el ejercicio de acciones de realizar gastos de administracién
ordinarias. No debemos olvidar que sélo las obras de mejora o que supongan un
aumento de valor en los bienes conllevaria la presupuestacion en el capitulo 6, del
presupuesto de gastos, a efectos de entender que estamos en presencia de una
inversion o gasto de capital, cosa que no sucede en los casos de conservar o
administrar.

Si lo que pretendia el legislador era no vulnerar el contenido del art. 52 del
TRLRHL respecto a impedir la despatrimonializaciéon de los entes locales -por la via
de la limitacién de destino de los ingresos que se obtienen por la enajenacion de
bienes patrimoniales-, debiendo reinvertir en gastos de inversion o capital el producto
de la enadjenacién de la venta de bienes inmuebles, deberia haber utilizado otros
verbos distintos a conservar o administrar o, simplemente, hacer desaparecer esas dos
expresiones, o haber precisado mas.

El articulo 34 de la Ley 8/2007, regula el destino de los bienes y recursos que
integran los PPS. Y deberdn ser destinados a la construcciéon de viviendas sujetas a
algdn régimen de proteccion pablica, pudiendo ser destinados también a otros usos
de interés social, de acuerdo con lo que dispongan los instrumentos de ordenacién
urbanistica, sélo cuando asi lo prevea la legislacién en la materia especificando los
fines admisibles, que seran urbanisticos o de proteccién o mejora de espacios naturales
o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural.

En definitiva, del contenido del precepto debemos senalar que serd la
normativa autondémica la que determinard el destino de los bienes y recursos que
componen los PPS, al margen de la construccién de viviendas de proteccién pablica, y
teniendo en cuenta la reserva minima del 30% que deben contener los instrumentos
de planeamiento en las actuaciones de tipo residencial, como ya hemos comentado
con detalle en el apartado precedente. Los limites son muy difusos y genéricos,
curiosamente copiados de lo dispuesto por algunas normativas autonémicas
promulgadas con anterioridad a la Ley 8/2007 -de ahi mi comentario de modificar la
normativa bdsica estatal que se deroga ante la fuerza de los hechos, tanto por el
modo de actuar de los poderes publicos como del contenido de las normativas
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autondémicas sobre ordenacion territorial y urbanismo-, entre los que se encuentran
fines urbanisticos -muy amplios, por tanto-, de proteccion o mejora de espacios
naturales o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural.

Bien es cierto, que la Unica limitacién clara es que se deben contener en los
instrumentos de ordenacion urbanistica de cada Municipio y, ademas, siempre y
cuando la normativa autondémica de aplicacion los contemple expresamente, dentro
del arco permitido por la legislacién bésica estatal que ahora comentamos.

Finalmente, los apartados segundo, tercero y cuarto del art. 34 que regula el
destino de los bienes y recursos que integran los PPS persiguen una misma finalidad:
establecer unas limitaciones que permitan el acceso a la vivienda en unos precios
tasados.

El apartado segundo sefiala que los terrenos adquiridos por las
Administraciones en virtud de las cesiones por aprovechamientos urbanisticos
susceptibles de apropiacion por las mismas -las cesiones a que se refiere la letra b) del
apartado 12 del articulo 16 de la Ley, que estén destinados a la construccion de
viviendas sujetas a algdn régimen de proteccion publica que permita tasar su precio
maximo de venta, alquiler u otras formas de acceso a la vivienda, no podrén ser
adjudicados, ni en dicha transmisién ni en las sucesivas, por un precio superior al valor
maximo de repercusion del suelo sobre el tipo de vivienda de que se trate, con forme
a su legislacion reguladora. Es decir, se deberdn valorar tanto en la primera
transmision que realice la Administracion como posteriormente en segundas
transmisiones realizadas por los particulares adjudicatarios en la primera por el valor
de los médulos de construcciones establecidos por las Administraciones Pablicas, como
de hecho sucede en la actualidad. En el expediente administrativo y en el acto o
contrato de la enajenacion se hard constar esta limitacién. Las limitaciones,
obligaciones, plazos o condiciones de destino de las fincas integrantes de un
patrimonio publico de suelo que se hagan constar en las enajenaciones de dichas
fincas son inscribibles en el Registro de la propiedad, no obstante lo dispuesto en el
articulo 27 de la Ley Hipotecaria y sin perjuicio de que su incumplimiento pueda dar
lugar a la resolucion de la enajenacién.

Se trata, al fin y a la postre, de aplicar a los PPS que se vayan a destinar a
construir viviendas sujetas a algin régimen de proteccién publica de las mismas
dgarantias y limitaciones que rodean a las viviendas propiamente dichas. El acceso al
Registro de la propiedad de las limitaciones, obligaciones, plazos o condiciones a que
se refiere el parrafo anterior, produce los siguientes efectos -de conformidad con lo
establecido en el apartado cuarto del precitado art. 34-: cuando se hayan
configurado como causa de resolucién, ésta se inscribird en virtud, bien del
consentimiento del adquirente, bien del acto unilateral de la Administracion titular
del patrimonio pblico de suelo del que proceda la finca enajenada, siempre que
dicho acto no sea ya susceptible de recurso ordinario alguno, administrativo o judicial.
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Sin perjuicio de la resolucién del contrato, la Administracién enajenante podra
interesar la practica de anotacién preventiva de la pretensiéon de resoluciéon en la
forma prevista por la legislacién hipotecaria para las anotaciones preventivas
derivadas de la iniciacién de procedimiento de disciplina urbanistica, con el dnimo -
anado yo- de poner en conocimiento a posibles adquirentes terceros de buena fe, la
mas que probable resolucién del contrato y reversion del bien a manos de la
Administracion correspondiente que hubiere suscrito el contrato de transmisiéon del
mismo. En otro caso, finaliza el precepto, la mencién registral producira los efectos
propios de las notas marginales de condiciones impuestas sobre determinadas fincas.

Del contenido del precepto me parece interesante formular dos observaciones.
La primera de ellas es si estas limitaciones en cuanto al precio méximo de venta,
alquiler o cualquier otra forma de acceso a la vivienda, tanto para la primera
adjudicacién de la vivienda como a transmisiones posteriores, sélo es de aplicacion,
como parece indicar el precepto, a los terrenos que la Administracion adquiera en
virtud de las cesiones de aprovechamiento urbanistico del tantas veces citado art. 16.1
b/ de la Ley 8/2007, y sin embargo, respecto de otras formas de adquisicién o
constitucion de PPS, como la propia adquisicion voluntaria de terrenos, etc... no
regiran las mismas limitaciones. A dicha pregunta, entiendo por sentido comdn, que
tiene que tener la misma respuesta que las limitaciones comentadas en parrafos
precedentes.

La segunda consideracién de calado més hondo, es poner de manifiesto la
realidad existente muy dificil de atajar a la que el legislador debiera haber pensado,
al menos, buscar una solucién. La préctica habitual es que en la primera transmisién
o adjudicacién de la vivienda, evidentemente, el precio méximo de venta se respeta,
pero en las transmisiones posteriores, aunque los médulos de viviendas de proteccién
oficial se van actualizando, queda claro que su valor estd muy por debajo del valor
real de mercado, lo que produce, para evitar posibles supuestos de resolucion de
contrato y retracto de la vivienda a manos de la Administracion que pagard ese
valor, a establecer dicha valoracion en las escrituras pablicas de compraventa,
credndose un verdadero mercado negro de dinero que se paga al propietario de la
vivienda de proteccion publica, al margen del estipulado legalmente en la escritura
pablica de compraventa.

Esta conducta totalmente extendida, hace que se incumpla la finalidad que se
perseguia con la construcciéon de viviendas sujetas a regimenes de proteccién publica,
v que dicha vivienda entre en el juego del libre mercado del parque de viviendas que
son objeto de transmision, viéndose frustrado el legitimo interés pdblico que se
pretendia con la creacién de este sistema de proteccion oficial. Pero ademas el
perjuicio es doble, no sélo se ve incumplida la finalidad de tasar precios méximos de
venta, alquiler u otras formas de acceso a la vivienda, con lo que dichos bienes no
escapan a las leyes de la oferta y de la demanda del mercado inmobiliario y, por
ende, de los precios que en el mismo se van fijando, precisamente por esas leyes de la
oferta y la demanda -lo que dispara el precio-, sino que, ademds, se establece un
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trafico irregular de dinero negro que escapa al control de las autoridades, tanto a
efectos monetarios como impositivos, dado que, en teoria, el precio establecido en la
escritura de compraventa de la vivienda protegida se ajusta a los médulos
establecidos legalmente, por lo que tanto a efectos de plusvalia, impuesto de
transmisiones patrimoniales, etc... la liquidaciéon de dichos tributos se realiza sobre esa
valoracién que no ha sido la realmente percibida por el transmitente de la vivienda
de proteccion oficial, en cuestién.

En resumidas cuentas, de todo lo dicho podemos colegir como el problema no
tiene facil solucién, y la raiz del problema no es aplicar a los PPS el mismo régimen
que a las viviendas protegidas, porque al fin y a la postre, cuando se llevan a cabo
viviendas de protecciéon oficial normalmente lo son sobre terrenos que la
Administraciéon ha puesto en el mercado en esas condiciones -de lo contrario seria
imposible mantener los precios de venta, alquiler u otras formas de acceso a la
vivienda tasados-, sino hay que buscarla en intentar que se mantengan esos precios
maximos a toda costa en las sucesivas transmisiones de la vivienda, realquileres que se
puedan establecer, etc... para garantizar que el efecto que se pretende con toda esta
normativa de proteccién y contencién de precios para un verdadero acceso a una
vivienda digna y adecuada se cumpla. De lo contrario se pondrdn en el mercado un
mayor nimero de viviendas que podrdn contener, relativamente los precios, no por
la legislacién protectora de viviendas puablicas, sino por que al poner una mayor
oferta en el mercado que supere la demanda, haréd que los precios bajen, pero una
vez mas por las reglas de una economia de mercado -la mano invisible a que se
referiac Adam Smith- pero no por la verdadera accién protectora derivada de dicha
legislacién. Dicho con otras palabras, o se articulan otras formas o modos de poder
velar que se cumpla con la legitima finalidad perseguida o, antes o después, no se
alcanzaran los resultados deseados. Y esta afirmacién es predicable no sélo a la figura
de los PPS, estamos hablando ya de viviendas de proteccién oficial, y recordar que en
los desarrollos urbanisticos de tipo residencial, la reserva para VPO serd como minimo
del 30% como hemos comentado con anterioridad, sin perjuicio de lo que disponga,
finalmente, la legislacion autondémica de turno.

Finalmente, tener en cuenta la excepcion a los supuestos de reversion y de
retasacion del art. 29 de la LS2007, concretamente la letra b/, del apartado primero
del precepto, cuando senala que una de las excepciones a la reversiéon es haberse
producido la expropiacién para la formacién o ampliaciéon de un patrimonio pablico
de suelo, siempre que el nuevo uso sea compatible con los fines de éste.

C) LA REGULACION DE LOsS PMS EN LA ACTUAL NORMATIVA
AUTONOMICA CANARIA.

A raiz de la promulgacién del TRLS92 (algunas con anterioridad) las CC.AA
que dictaron legislaciones urbanisticas comenzaron a tener en cuenta y a regular la
institucion de los PMS. Es claro y notorio, con la S.T.C. de 20-03-1.997, como el
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maximo garante de la Constitucion ha pretendido proceder a delimitar la
competencia del urbanismo entre Estado y CC.AA. Por ello la subsistencia de
determinados preceptos bdsicos que no contienen una regulacién global de
determinadas instituciones (entre ellas el PMS) y las regulaciones urbanisticas
autondmicas posteriores a la legislaciéon estatal, hacia dificil conciliar, en mudiltiples
ocasiones, ambas legislaciones. Aunque ello no debia suponer que se soslayase el
cumplimiento de los preceptos basicos, porque ello supondria atentar contra los
propios principios constitucionales de reparto de competencias en que se asienta
nuestro actual Estado de las autonomias, ya hemos apuntado como de facto sucedia
algo parecido.

La situacion actual es justamente la contraria, con legislaciones dictadas,
practicamente, por todas las CC.AA —salvo alguna excepcion, como es el caso de
Baleares, y no por mucho tiempo- se dicta la Ley 8/2007, de suelo, por parte del
Estado. Analizaremos, en primer lugar, el contenido de la normativa autonémica que
se encuentra vigente en el ambito de la CC.AA Canaria, para pasar en el apartado
siguiente a comentar, de forma somera, los ajustes o modificaciones que deberén
producirse en dicha normativa autonémica, con dnimo de ajustarlos a los preceptos
estatales.

Para comenzar debemos senalar cual es el Gmbito normativo Canario que
regula la figura de los PPS. No fue hasta la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacién
del Territorio de Canarias cuando se reguld esta institucion. Dicha disposicion autorizd
al Gobierno Canario para que dictase un Texto Refundido, en el plazo méximo de un
ano, en el que se refundiesen los preceptos de la precitada Ley con la Ley 12/1994, de
19 de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias y Ley 13/1994, de 22 de diciembre,
de Modificacion del Anexo de la Ley anterior. Todo ello dio lugar al nacimiento del
Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las Leyes de Ordenacion del Territorio y de Espacios Naturales de Canarias,
concretamente, regula la institucién de los PPS en los articulos 74 a 77 y 79, dedicado
este daltimo a los derechos de tanteo y retracto sobre suelo y edificaciones.

Algunos apartados de dichos preceptos han sido objeto de modificaciéon o
adicion de algdn apartado nuevo por diversas disposiciones, entre las que caben
destacar; la Ley 2/2000, de 17 de julio, de medidas econémicas, en materia de
organizacién administrativa y gestion relativas al personal de la CC.AA de Canarias y
de establecimientos de normas tributarias, Ley 1/2006, de 7 de febrero, de
modificacién de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias.

Para terminar con el marco normativo, hay que anadir la regulacién
reglamentaria llevada a cabo por el Decreto 183/2004, de 21 de diciembre, por el que
se aprueba el Reglamento de gestion y ejecucion del sistema de planeamiento de
Canarias, que dedica su titulo IX a los PPS, concretamente, en los articulos 232 a 242
del Reglamento.
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1. Obligacién de constitucion del PPS.

En principio, a tenor del contenido del art. 74 del DLOTCanarias, tanto la
Administracion de la CC.AA como las Islas y los Municipios deberdn constituir sus
respectivos patrimonios publicos de suelo con la finalidad de crear reservas de suelo
para actuaciones pablicas de caracter urbanistico, residencial o ambiental y de
facilitar la ejecucién del planeamiento. La creacién se hace obligatoria, por tanto,
para cualquier Administracion urbanistica actuante. Anade el desarrollo
reglamentario, en el art. 232.1, la finalidad especifica de creacién de espacios de
interés ambiental con la finalidad de restauracién de ecosistemas fragiles, escasos o
amenazados, la proteccion de hdabitats o especies amenazadas u otros de similar
cardacter a fin de garantizar la conservacién y recuperaciéon de determinados recursos
naturales.

El segundo parrafo del apartado primero del art. 74 de la ley (repetido en el
art. 232.4 del Reglamento), anade que la percepcion de transferencias o subvenciones
con cargo a los presupuestos de la CC.AA vy por el expresado concepto de gestion del
planeamiento requerird la acreditacion por la Administracion destinataria o
interesada del cumplimiento de la obligacién de constituir el patrimonio publico de
suelo. Podemos comprobar, pues, para el cumplimiento de la obligaciéon legal se
establece un cauce positivo de incentivos con dnimo de dotar de virtualidad préctica
a la institucion. Las Administraciones Publicas Canarias deberan desarrollar el
patrimonio publico de suelo, como instrumento basico de intervencion en el mercado
mediante las aportaciones directas por parte de las administraciones, desarrollando
un programa especifico de dotaciéon econémica para tal fin; las reservas de terrenos
de posibles adquisicion de constitucion o ampliaciéon del mismo, en funcién de la
delimitaciéon de dmbitos de actuacion en el cual las transmisiones de bienes inmuebles
estén sujetas al derecho de tanteo y retracto, la formaciéon de consorcios insulares
entre las Administraciones Pudblicas Canarias para una gestion estratégica del
patrimonio de suelo y el rigor en el procedimiento de los convenios urbanisticos y el
destino de las compensaciones recibidas en los mismos al incremento de dichos PPS -
art. 232.3 del Decreto 183/2004-.

Digno de comentario me parece el ualtimo apartado del precepto
reglamentario, es decir, aquél que se refiere a las compensaciones recibidas en los
convenios urbanisticos, y como siempre mantuve creo que no se estd refiriendo a las
sustituciones en metdlico de los aprovechamientos urbanisticos susceptibles de
apropiacion por la Administracion a través de las cesiones gratuitas y obligatorias de
suelo, que también, evidentemente, sino a cualquier otra compensacién o mejora que
de dichos convenios urbanisticos pueda obtener la Administracion actuante, en cada
caso.
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2. Registro y control de los bienes del PPS.

En primer lugar, el art. 232.2 del Decreto 183/2004 sefiala, como establece el
art. 33.2 de la Ley 8/2007, que los PPS constituyen un patrimonio separado de los
demas bienes de titularidad de la Administraciéon Pdblica de que se trate, quedando
afectados dichos bienes, asi como los recursos que se obtengan de su enajenacién y, en
general, de su gestion, a la finalidad establecida en el art. 76 del DLOTCanarias y 235
del propio Reglamento.

Sobre este particular, el art. 241 del precitado Decreto, seiala que los objetivos
del Registro de Explotacién de PPS, que a continuacion estudiaremos, tiene por
objeto: poner en conocimiento del Pleno de la Corporacién u érgano de gobierno
equivalente, asi como para conocimiento publico, los fines o destino que tendrén los
bienes integrantes de los PPS; llevar la contabilidad con arreglo a los fines y reglas
establecidos en la legislacién general, mostrando el registro una imagen fiel del PPS, a
través de las auditorias que se vayan realizando, asi como mostrar una informacién
atil en la rendicion de cuentas con el objetivo de facilitar la toma de decisiones y
actuacion de los oérganos competentes de las Administraciones actuantes,
homogeneizando una valoracién de los bienes que los integran y posibilitando una
adecuada coordinacion de las politicas de suelo de las distintas Administraciones
Pablicas que interviene (insular,
local y autonémica).

El apartado segundo del referido art. 74 del DLOTCanarias sefiala la
obligacién de todas las Administraciones titulares de PPS, de la llevanza de un
Registro de Explotacién, comprensivo, en los términos dque se precisen
reglomentariomente, de los bienes integrantes y depédsitos en metdlico, de las
enajenaciones de bienes y el destino final de éstos. De la liquidacion de la gestion
anual de la explotacion de los PPS se acompanard un anexo a la liquidacién de la
ejecucion de las cuentas de los presupuestos anuales, siendo objeto de control por el
Departamento con competencia en materia de Administracion Local y por la
Audiencia de Cuentas de Canarias en los términos establecidos en la legislacion
reguladora de esta daltima.

La regulacion reglamentaria se contiene, concretamente, en los arts. 238 a 242
del Decreto 183/2004. El registro de explotacion, comprensivo en los términos
expuestos en el art. 74.2 de la Ley, correrd a cargo de los érganos competentes
encargados de su gestion en funcién de la potestad autoorganizatoria de cada
Administracién Pdblica. La finalidad de dicho Registro de Explotacion es suministrar
informacién econémico-financiera del conjunto de bienes integrantes del PPS. Para
cumplir con este objetivo debera quedar reflejada tanto la captacién o incorporacion
de los bienes, como su valoracion y los registros de dichos bienes por las transacciones,
en su caso, realizadas, presentando esta informaciéon de forma adecuada a las
finalidades de los PPS -art. 238.3 del Reglamento-. De la definicién antedicha, mucho



Documentos CEMCI: Los patrimonios publicos de suelo: especial referencia
a la legislacion autonémica canaria

NOEMi NAYA ORGEIRA C E MCI

Pagina 28 de 38

me temo que no habrd que pensar mucho a quién le va a corresponder esta funcién
en un ente local: al Interventor Municipal.

A tales efectos se establecen una serie de etapas: andlisis de datos respecto de
que bienes se intercambian y los flujos que se producen; valoracién de dichos bienes,
registro contable de las transacciones, con el correspondiente soporte documental, e
informacién resumida sobre y en las Cuentas Anuales. La incorporacion de bienes al
Registro permitird conocer el valor inicial del patrimonio incorporado al inicio de cada
ejercicio econémico, las variaciones del patrimonio a lo largo de cada ejercicio y el
valor final tanto individual como colectivamente de dicho patrimonio en dicho
ejercicio econémico. El apartado sexto del art. 238 del Reglamento sefiala que se
deberdan articular los mecanismos precisos para interrelacionar esta informacién con el
inventario de bienes evitando duplicidades, y afiado yo, que todo ello pasar por
establecer en el inventario de bienes la informacién complementaria necesaria para
sefialar que se trata de bienes que forman parte del PPS, aunque todos ellos luego
sean objeto de un anexo particular en el que se juntan todos: el Registro de
Explotacién. Es la forma de conciliar la universalidad que debe tener el Inventario de
Bienes con la prevencion de disponer de un patrimonio separado del resto de bienes.

El art. 239 del Reglamento sefiala que cuando se lleve a cabo una transaccién
sobre bienes o recursos que integren, y por tanto produzcan variaciones en el Registro
de Explotacion de los PPS, se deberd dar cuenta al érgano competente de gobierno
con la actualizacién correspondiente. El art. 240, por su parte, sefiala que la
valoracién de los bienes que se integren o formen parte del Registro de Explotacién
de PPS, seran valorados segin su naturaleza con arreglo a lo establecido en la
derogada Ley 6/98, por lo que habra que entender aplicable el nuevo régimen de
valoraciones, ya comentado, de la Ley 8/2007, de suelo estatal.

Finalmente, el art. 242 del Reglamento seriala que el Registro de Explotacion
se actualizard cada afo, comprendiendo todas aquellas modificaciones producidas,
altas, bajas, cesiones o permutas, cambios de naturaleza juridica y otros. Lo mas
coherente, aunque nada diga el desarrollo Reglamentario sobre el particular, es que
se haga de forma conjunta con la rectificaciéon anual que del Inventario de Bienes se
realice, sera la forma de evitar duplicidades, como antes comentamos.

3. Bienes y recursos gque integran el PPS. Naturaleza juridica.

El apartado tercero del precitado art. 74 establece el contenido de los PPS
(repitiéndose de forma casi literal en el art. 233.1 del Decreto 183/2004). Integran el
mismo, desde los bienes patrimoniales que las Administraciones adscriban a tal
destino, pasando por los terrenos y las edificaciones obtenidas en virtud de las cesiones
obligatorias que reciban aquéllas por la participacion en los aprovechamientos
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urbanisticos, asi como las adquisiciones de bienes o dinero por razén de la gestion
urbanistica, incluso mediante convenio urbanistico’.

Integran los PPS, ademds, los ingresos percibidos en concepto de canon previstos en

la Ley para actuaciones en suelo rdstico, terrenos y edificaciones adquiridos por
cualquier titulo, en especial mediante expropiaciéon, para que integren los PPS, asi
como

aquellos que sean adquiridos por razén del ejercicio de los derechos de tanteo y
retracto.

Cesiones en especie o en metdlico derivadas de deberes u obligaciones legales o
voluntarias, asumidos en convenios o concursos pablicos® y los ingresos obtenidos de la
enajenacién de terrenos incluidos en los PPS.

4. Destino de los bienes que integran el PPS.

Los bienes integrantes de los PPS, una wvez incorporados al proceso
urbanizador o edificatorio, se destinardn, atendiendo a la propia naturaleza del bien
a los siguientes fines: viviendas sujetas a algin régimen de proteccién pablica?;
conservacion o mejora del medio ambiente o de los propios PPS, asi como las
ampliaciones de los mismos, actuaciones publicas dotacionales, sistemas generales u
otras actividades de interés social. Finalmente, a la propia planificaciéon y gestion
territorial y urbanistica, en especial, el pago en especie, mediante permuta, de los
terrenos obtenidos por ocupaciéon directa de suelo destinado a sistemas generales (art.
76 del Texto Refundido).

El art. 233.3 del Reglamento afiade, como destino, al margen de los supuestos
mencionados: la conservacién o mejora del patrimonio histérico; la proteccién del
espacio litoral, operaciones integradas o aisladas de iniciativa padblica de
rehabilitacion o renovacidon urbana residencial y actuaciones en dareas sujetas a
procesos de renovacion, rehabilitacion o sustitucion de plazas alojativas turisticas.

Cuando su uso sea residencial, los bienes integrantes de los PPS se destinarédn
prioritariamente a la construccién de VPO. Excepcionalmente, previo acuerdo de la

2 Como hemos comentado con anterioridad, de la redaccion del precepto, parece querer indicar la integracion en los
PPS de todos aquellos bienes y recursos que se obtengan provenientes de la gestion urbanistica. Por ejemplo, como
posteriormente debatiremos, los ingresos, cesiones de terrenos y construcciones ofrecidas por el urbanizador como
mejoras para la adjudicacion de los PAI.

3 . . ~ S . .

En este sentido, el art. 149 del DLOTCanarias sefiala en los concursos para la sustitucion del propietario a efectos
de edificacion, que la diferencia entre el precio fijado en la convocatoria y el efectivamente resultante de la
adjudicacion correspondera a la Administraciéon convocante, que debera aplicarlo al patrimonio publico de suelo.

4 ~ - . - . o

El art. 233.3 del Reglamento sefiala que las politicas de vivienda se integraran con las politicas de suelo, de modo
que las Administraciones Publicas realizaran acciones concertadas de ordenacion, planificacion en materia de
viviendas y adquisicion de PPS.
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Administracién titular del patrimonio, que habra de notificarse fehacientemente al
Instituto Canario de la Vivienda en el plazo de quince dias a partir de la fecha de su
formulacién, mediante certificacion municipal en la que se declare expresamente que
estan cubiertas las necesidades de vivienda protegida en su territorio competencial v,
en consecuencia, el caracter innecesario de dicho destino, esos bienes podrdn ser
destinados alternativamente a los otros fines comentados en el primer pérrafo de este
apartado.

5., Gestion de los PPS.

La gestion de los PPS es llevada a cabo, directamente, por los érganos
competentes en materia urbanistica, o bien, del contenido de la letra ¢/ del art. 77 del
DLOTCanarias, dedicado a las cesiones gratuitas entre Administraciones Pablicas, por
las entidades publicas de ellas dependientes o adscritas, para la ejecuciéon de
dotaciones o de otras instalaciones de utilidad publica o interés social.

Ya hemos comentado como la accién se puede y se debe llevar de forma
coordinada entre las distintas Administraciones Pdblicas con competencia en materia
de suelo. Ademas, existe la posibilidad de formar consorcios insulares para llevar a
cabo el cumplimiento de esta finalidad -apartado ¢/, art. 233.3 del Decreto 183/2004-.

6. Disposicion de los bienes del PPS. Enajenaciones, cesiones, etceoe

El art. 77 del texto legal se dedica a la enajenacién de los bienes procedentes
de PPS (que es reproducido de forma casi literal por el art. 234 del Decreto 183/2004).
Se permite la enagjenacion medionte cualquiera de los procedimientos de
adjudicacién de contratos previstos en el TRLCAP, dando prioridad a las adquisiciones
destinadas a cubrir necesidades de usos dotacionales educativos o sanitarios, cuando
los permitan la regulacion de los instrumentos urbanisticos.

El precio a satisfacer por el adjudicatario no podrd ser inferior al que
corresponda, de acuerdo con los criterios de la Ley 6/98 (habrd que entenderlo
referido al sistema de valoraciones de la Ley 8/2007), en funcién del
aprovechamiento urbanistico que tenga atribuido el terreno. Ahora bien, si a tenor
de lo dispuesto en el art. 74.3 del propio DLOTCanarias, integran los PPS el importe
de la enajenacion de estos bienes, v si su destino, en los supuestos de uso residencial, es
la construccion de VPO, habra que matizar el contenido del precepto, en el sentido
de entender que siempre que estén cubiertas las necesidades de VPO, o bien, se trate
de enajenaciones de bienes de PPS que no provengan de cesiones de bienes que
conforman los aprovechamientos urbanisticos en desarrollos urbanisticos de suelo
residencial.
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Se permite la cesién gratuita o por precio fijado para el fomento de viviendas
sujetas a cualquier régimen de proteccion publica o la realizacién de programas de
conservacion o mejora medioambiental, bien a cualquiera de las otras
Administraciones publicas territoriales o entidades pablicas mediante convenio
suscrito a tal fin, bien a entidades cooperativas o de cardcter benéfico o social sin
éanimo de lucro mediante concurso.

Las cesiones gratuitas entre Administraciones Publicas o entidades
dependientes de aquéllas ya fueron objeto de comentario anterior, para la ejecucién
de dotaciones o de otras instalaciones de utilidad publica o interés social, siempre y
cuando estén cubiertas las necesidades de vivienda protegida -afiado yo, de nuevo-.

Por lo que hace referencia a las permutas que afecten a bienes integrantes de
los PPS, es posible directamente en los supuestos de tramitacién de un procedimiento
de ocupacion directa para la obtencion de terrenos destinados a sistemas generales o
terrenos incluidos en Espacios Naturales Protegidos. De igual forma, es posible la
permuta directa o la cesibn de uso de bienes de los PPS a entidades religiosas o
benéfico-sociales oficialmente reconocidas, siempre y cuando su destino sea
sociosanitario, educativo o de culto. Ademas, se anade un nueva letra f/ al art. 77.1
del DLOTCanarias por la Ley 1/2006, de 7 de febrero, de modificacion de la Ley de
Viviendas de Canarias 2/2003, en el sentido de que los bienes de los PPS destinados a
construir viviendas sujetas a algdn régimen de proteccion pdblica serdn cedidos,
gratuitamente, a favor de la Administracién u organismo competente para realizar
la promocién, cuando se reservan para la construccion de viviendas protegidas de
promocién publica. Al contrario, cuando la promocion sea de iniciativa privada para
construir VPO, seran enajenados mediante concurso publico.

En los supuestos de procedimientos de concurrencia que quedaren desiertos, la
correspondiente  Administracion urbanistica actuante los podrd enajenar
directamente, dentro del afo siguiente, con sujecién a las mismas condiciones que
para su enajenacion en régimen de competencia.

El art. 234.3 del Reglamento senala que la limitacién de la enajenacién de
aquellos bienes que deban permanecer en el patrimonio pablico de suelo se
producird mediante acuerdo corporativo adoptado con los requisitos y formalidades
establecidos en la normativa de régimen local.

7. Reservas de terrenos y su incorporacion al proceso urbanizador.

Se permite la posibilidad legal reconocida en el art. 75 del Texto Refundido,
para que el planeamiento establezca, en cualquier clase de suelo, reservas de terrenos
de posible adquisicion para la constitucion o ampliacién por la Administraciéon del
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correspondiente patrimonio pudblico de suelo. Existe, no obstante, una limitacién
contenida en el art. 79 del DLOTCanarias, como es la imposibilidad de ejercer los
derechos de tanteo y retracto y, por ende, de establecer areas de reserva, en las zonas
de uso tradicional, general y especial de los Parques Rurales®.

Cuando se realice la delimitacién del dmbito de reserva, se deberd expresar la
finalidad a la que deben destinarse las eventuales adquisiciones, que habrdn de ser —
de conformidad con lo establecido por el art. 79 del DLOTCanarias-: ejecuciéon de
actuaciones pablicas de relevante interés econdmico o social y realizacion de
programas publicos de proteccién ambiental, reforestaciéon o de desarrollo agricola de
cardcter demostrativo o experimental. Dicho establecimiento comporta la
declaraciéon de utilidad pablica y la necesidad de ocupacion de dichos bienes, a
efectos de la correspondiente expropiaciéon forzosa, en el plazo méximo de cuatro
arios, prorrogable por otros dos mas®, siempre y cuando se justifique la misma, previa
informacién pablica y audiencia de los propietarios afectados, por plazo comdin de 20
dias. Sera preceptiva para la eficacia de la prérroga, ademés, la comunicacién a la
Administraciéon de la CC.AA o cabildo insular y la publicacién en el Boletin Oficial de
Canarias o, en el BOP, en su caso.

El otro efecto con la delimitacién antedicha, supone la sujecién de todas las
transmisiones de los terrenos incluidos en las areas de reservas establecidas por el
planeamiento, a los derechos de tanteo y retracto previstos en la Ley a favor de la
Administracion urbanistica competente, como hemos comentado anteriormente. Ello
conlleva que por el particular se comunique a la Administracion competente la
transmision, en la forma y condiciones que establece el art. 236 del Decreto 183/2004,
es decir, comunicaciéon a la Administracion que se sefale en el instrumento que
establezca el darea de reserva y, en caso de no sefialarse ninguna Administracion
competente, a la Consejeria de la Administracion Pudblica de la CC.AA Canaria
competente en materia de ordenacién del territorio y medio ambiente, siempre que
dicha propiedad esté incluida total o parcialmente dentro de un Espacio Natural
Protegido, y al Cabildo Insular en caso contrario. A dicha comunicacién se le
acompanara copia de la documentacién que acredite la titularidad y las cargas y
derechos que pesen sobre la finca, y ademas debera senalarse el precio y condiciones
de la transmisién —art.236.2 del Reglamento-. El plazo para el ejercicio del derecho de
tanteo serd de tres meses desde la notificacion por el titular del precio a la
Administracion, y de un ano en caso de retracto (art. 79.2 del Texto Refundido y 236.3
del Reglamento).

5 Ver el contenido del art. 235 del Decreto 183/2004, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo del
DLOTCanarias, en esta materia

6 . L . ) )
En los supuestos de suelo urbano, los plazos para la necesidad de ocupacién y su posible prérroga, quedaran
reducidos a la mitad.
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8 Consignacion de créditos en los Presupuestos Municipales para el
PMs.

No se establece prevencion obligatoria en este sentido, en la normativa
urbanistica autonémica que ha sido objeto de estudio. No obstante, el art. 232.3,
apartado a/, del Decreto 183/2004, por el que se aprueba el Reglaomento de
desarrollo del DLOTCanarias, en esta materia, sefala que las Administraciones
Pudblicas Canarias deberdn desarrollar el patrimonio publico de suelo, como
instrumento bdsico de intervencion en el mercado, mediante, entre otras fuentes, las
aportaciones directas por parte de las administraciones, desarrollando un programa
especifico de dotacién econémica para tal fin.

Es cierto que su obligacién debiera venir impuesta por una norma con rango
de ley, pero ya tenemos una cierta prevencién que va en la linea de lo que han
exigido otras CC.AA en su normativa: la aportacion de un determinado porcentaje a
los PMS, por parte de las Corporaciones Locales.

9, Otras determinaciones.

Es notorio sefialar, el contenido del art. 27 de la Ley de Vivienda de Canarias’,
al sefialar que en los municipios declarados de preferente localizaciéon de viviendas
protegidas, los planes generales habrdn de destinar a la construccion de viviendas
sujetas a algldn régimen de proteccién plblica como minimo el 20% total del suelo
residencial Gtil, sea urbano inmerso en operaciones de reforma interior que deban ser
ejecutadas mediante unidades de actuacion, siempre que sea técnicamente posible, o
sea suelo urbanizable.

Como vemos, a partir de la entrada en vigor de la Ley 8/2007, ese porcentaje
serd insuficiente. La determinaciéon minima y obligatoria de afectacién de suelo a que
obliga la Ley, podrd ser alcanzada por la afectacion expresa y vinculante de bienes
del PMS del municipio afectado. En este caso, la afectacion expresa de esos bienes por
el planeamiento, en particular de aquellos que procedan de las cesiones obligatorias y
gratuitas como aprovechamientos urbanisticos, serd causa para reducir
proporcionalmente el porcentaje de superficie de suelo destinado a la construccién de
viviendas sujetas a proteccion pablica.

Finalmente, es interesante senalar el contenido del art. 237 del Decreto
183/2004, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo del DLOTCanarias. Bajo

" Ley 2/2003, de 30 de enero, de Presidencia del Gobierno de Canarias, BOE 56/03 de 6 de marzo
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el sobrenombre de medida cautelar para garantizar la obtencién no onerosa del
suelo de cesion obligatoria y gratuita, el precepto sefiala que los terrenos incluidos en
un dmbito de suelo urbano no consolidado, en un sector de suelo urbanizable o, en su
caso, en una unidad de actuaciéon, que el planeamiento reserve y destine para
elementos integrantes de los sistemas generales’0 o de los sistemas locales de red
viaria, dotaciones y espacios libres publicos, asi como cualquier otro suelo de cesién
obligatoria y gratuita a favor de la Administraciéon, no podrdn ser adquiridos
deforma onerosa por ninguna Administracién Puablica, organismos auténomos, entes
publicos o entidades mercantiles pudblicas o mixtas de cardcter instrumental. Se
exceptia de lo anterior, la adquisicion de terrenos en ambitos, sectores o unidades
cuyo desarrollo se determine por el sistema de expropiacion, y se haya alcanzado con
los propietarios acuerdo de compra por cantidad igual o inferior a la que resultaria
del justiprecio a abonar por la tasacién conjunta. Serd posible la ocupacién directa de
los terrenos, a través del procedimiento establecido al efecto, cuando la
Administracién necesite de forma urgente la obtencién de un suelo de cesién
obligatoria y gratuita.

El contenido del precepto es muy interesante, y todo ello debido a que existe
un prdctica viciosa y, por desgracia, generalizada, de adquirir mediante una
compraventa por mutuo acuerdo, al precio que se haya pactado con el propietario y
que los servicios técnicos, normalmente, por el método de comparacion de lo que se
ha pagado en la zona por otras fincas parecidas justifican de forma adecuada, de
pagar terrenos que son de cesidén obligatoria y gratuita.

D) LOS AJUSTES NECESARIOS A REALIZAR EN LA NORMATIVA
AUTONOMICA DE CANARIAS.

Bajo este titulo, vamos a comentar, entre otras modificaciones que deberdn
producirse en la normativa autonémica urbanistica de Canarias, centrdndonos,
especialmente, en los aspectos que nos traen causa o estan intimamente relacionados
con ellos. Seguramente, las modificaciones no sélo afectarédn a la normativa sobre
ordenacién territorial y urbanismo de la CC.AA, sino también sobre la normativa de
viviendas.

1. Las modificaciones de cardcter mas general relacionadas con los
ppPs.

8 Incluidos los sistemas generales adscritos a un sector de suelo urbanizable, a tenor del apartado tercero del art. 237
del Decreto 183/2004.
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La adaptacién de los tipos de suelo a suelo rural y suelo urbanizado provocara
ineludibles consecuencias juridicas, no se trata sélo de un cambio de denominacién,
sino como ya hemos tenido ocasion de comentar con anterioridad, se trata de un
cambio de filosofia. Ello hard que en la regulacién autonémica que se lleve a cabo, se
deberdn tener en cuenta los derechos y deberes de los propietarios de ambos tipos de
suelo, en especial del suelo rural que debera tener esta clasificacion juridica y que, en
la actualidad, se encontraba incluido en el suelo urbano no consolidado.

Seguramente sobre el suelo urbanizable las modificaciones, desde un punto de
vista practico, no serdn tan importantes como a los propietarios de suelo urbano no
consolidado. Recordar que otro dato importante supondra la distinta valoracién que
tendrad cada tipo de suelo, evitando, al menos en teoria, cualquier tipo de
especulaciéon que pueda pesar sobre la clasificaciéon de suelo, en funcién del desarrollo
urbanistico que tenga. Dicho con otras palabras, o el suelo se transforma y se
convierte en suelo urbanizado o tiene la clasificacién juridica de suelo rural, con las
obligaciones de conservacion, etc... que pesan sobre el mismo. Con ello el legislador
pretende que no se queden suelos empastrados -en la terminologia utilizada por
Lorente Tallada- que no ostenten la calificacién de suelo urbano consolidado (ahora
suelo urbanizado), pero que, evidentemente, no podemos seialar que se trate de un
suelo rural. Lo que se pretende es que la transformacién se lleve a cabo -ver el
contenido del art. 14 de la Ley 8/2007, sobre actuaciones de transformacion
urbanistica-, y el primer interesado sea el suponer. Si la misma no se lleva a cabo, el
suelo tendrd la clasificaciéon de suelo rural pesando sobre el mismo los deberes de
conservacion antes aludidos, y la valoracion de dicho suelo distard mucho de la que
realmente podria llegar a alcanzar, si se finalizasen las obras de urbanizacién,
pongamos por caso, que pudieren estar pendientes.

El porcentaje de reserva de viviendas destinadas a proteccién oficial, ante
cualquier desarrollo urbanistico, se deberd actualizar en los distintos instrumentos de
ordenaciéon urbanistica, como ya hemos tenido ocasibn de comentar, siendo esta
prevenciéon legal de directa aplicacién en el plazo de un afo desde la entrada en
vigor de la Ley sino se acomete por el legislador autonémico las oportunas
actualizaciones legislativas. Esta consideracion tendrd un efecto directo sobre los PPS,
concretamente en el caso de la CC.AA de Canarias que establecia unos porcentajes
inferiores y en Municipios declarados de preferente localizacion de viviendas
protegidas, permitiendo excepcionar que los bienes integrantes de los PPS se
destinasen a su vez a nuevas viviendas de VPO, en los porcentajes que via
planeamiento ya se hubiesen destinado.

Finalmente, la actualizacién de los porcentajes de cesiéon obligatoria y gratuita
de terrenos, como deberes legales de las actuaciones de transformacién urbanistica,
van a suponer, si como todo hace pensar el legislador autonémico opta por el tramo
mas alto del arco establecido por el legislador estatal, en unos porcentajes de cesion
que incrementardn los PPS de forma considerable, permitiendo a las
Administraciones Publicas mayores posibilidades de financiacion en materia de
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viviendas de proteccién oficial u otros usos de interés social, algo que, dicho sea de
paso, también deberd determinar el legislador autonémico.

2, Modificaciones necesarias en la normativa autonémica en
materia de PPS.

Como una primera aproximaciéon o comentario general podemos afirmar que
de un andlisis bastante exhaustivo de la normativa autonémica no existen grandes
problemas en entenderla aplicable por no diferir esencialmente, antes al contrario,
con el contenido de la nueva normativa estatal objeto de promulgacion por la Ley
8/2007. Es maés, podemos afirmar que tanto en los referente a los bienes integrantes,
tanto el contenido del art. 74.3 del DLOTCanarias y el art. 233.1 del Decreto 183/2004,
se ajustan perfectamente al contenido del art. 33.1 de la Ley 8/2007. De igual forma
el destino establecido en el art. 34.1 de la Ley 8/2007 encaja perfectamente en el
destino de los PPS previsto tanto por el art. 76 del DLOTCanarias y 233.3 del Decreto
183/2004. Si cabe, la reflexion que uno podria realizar es que es ain mas restrictiva la
normativa autonémica cuando exige que las cesiones obligatorias y gratuitas por
aprovechamientos urbanisticos susceptibles de apropiaciéon por la Administracion se
deben utilizar para la promocién de viviendas protegidas, quedando excepcionados
en casos debidamente justificados.

Los Gnicos ajustes que tendrian que realizarse, en esta materia, por el
legislador autonémico podriamos enumerarlos en los siguientes:

O0Las valoraciones a que se refieren los articulos 77 del DLOTCanarias y 234 del
Reglamento aprobado por Decreto 183/2004 (cuando se refieren al precio de
enajenaciéon de bienes integrantes de los PPS en los concursos pablicos que las
Administraciones Pdblicas convoquen) se remiten a la Ley 6/98, derogada por la Ley
8/2007, pero lo que es aln mucho mads importante, establecen los preceptos
autondémicos que la valoraciéon serd con arreglo al aprovechamiento urbanistico que
tenga ya atribuido el terreno, normalmente superior al valor a que se refiere el art.
342 de la Ley 8/2007, respecto de los terrenos adquiridos por cesiones por
aprovechamientos urbanisticos a que se refiere, el tantas veces citado, art. 16.1, letra
b/, de dicha Ley.

Ello significard que habrd que valorar los bienes con arreglos a los criterios de
la Ley 8/2007, y, ademds, que cuando se trate de cesiones por aprovechamientos
urbanisticos del art. 16.1 b/ de la Ley estatal, deberd respetar la valoracién que no
podra ser superior al valor méximo de repercusion del suelo sobre el tipo de vivienda
protegida de que se trate, conforme a su legislacién reguladora. El resto de bienes
que integran los PPS y que provengan de otras fuentes distintas a las precitadas
cesiones, entiendo que pueden ser objeto de wvaloracion con arreglo al
aprovechamiento urbanistico que tenga ya atribuido el terreno. Ahora bien, si se van
a destinar a VPO estaremos otra vez como al principio, porque lo que el legislador
estatal pretende es evitar la especulacion del suelo, no sélo por particulares, sino a
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veces por la propia Administraciéon que eleva el precio de salida del suelo y ello
encarecerq, directamente, las viviendas de VPO que se construyan.

Por tanto, si el destino de esos bienes son otros usos de interés social, su
valoracién podrd no ajustarse, en mi modesta opinién, al aprovechamiento
urbanistico que tenga atribuido el terreno, si asi lo establece la normativa
autonémica de aplicacion, caso contrario regird el valor sefialado en el art. 34.2 de la
Ley 8/2007, para lo que habrd que modificar la normativa autonémica en cuestién -
no es el caso sélo de la CC.AA Canaria, Andalucia, etc...-.

O0Algo similar sucede, porque es la otra cara de la misma moneda, respecto del
contenido del art. 240 del Reglamento aprobado por Decreto 183/2004, respecto la
valoracién de bienes en el Registro de Explotacién a que se refiere el art. 74.2 del
DLOTCanarias, y desarrollado en los arts. 238 a 242 del Reglamento. La valoracion se
deberd realizar con arreglo a los criterios de la Ley 8/2007, v no la derogada Ley
6/1998, y teniendo en cuenta los criterios arriba sefalados.

O0Como consideraciéon de matiz, cuando los arts. 76 del DLOTCanarias y 233.3 del
Decreto 183/2004 regulan el destino que se puede dar a los bienes y recursos que
integran los PPS, cuando se refieren a gastos de conservacién, habré que tener en
cuenta la peculiaridad, ya comentada y no exenta de critica por mi parte, respecto
de la necesidad de que dichos gastos sean siempre de capital, con arreglo a lo
establecido en el art. 33.2 de la Ley 8/2007. Respecto de los gastos de mejora ofrece
menos problemas, porque normalmente las mejoras producirdn un incremento de
valor en los bienes que sera facilmente inventariables y catalogables como gastos de
inversion y, por ende, de capital.

O0Por dltimo, como hemos anticipado en el apartado anterior, los nuevos porcentajes
de reserva que se deben contener en los distintos instrumentos de ordenacion
urbanistica, de conformidad con lo preceptuado por el art. 10, letra b), de la Ley
8/2007, hard que ineludiblemente se tenga que modificar el art. 27 de la Ley 2/2003,
de 30 de enero, de Vivienda de Canarias. Dicho precepto sefiala en su apartado
primero que en los municipios declarados de preferente localizacion de viviendas
protegidas, los planes generales habrdn de destinar a la construccién de viviendas
sujetas a algdn régimen de proteccion publica como minimo el 20% del total del
suelo residencial Gtil, sea urbano inmerso en operaciones de reforma interior que
deban ser ejecutadas mediante unidades de actuacién, siempre que sea
técnicamente posible, o sea suelo urbanizable. Ello significard que tanto la normativa
Urbanistica como la de Vivienda de Canarias deberd ser objeto de adaptaciéon a los
designios del art. 10 de la Ley 8/2007. Ya no serd una excepcion que se trate de
municipios declarados de preferente localizacién, sino una cosa habitual en todo tipo
de municipios. Acaso la normativa autonémica lo que podria es determinar
acumular porcentajes superiores al 30% o el minimo que determine la normativa
autondémica para VPO, liberando asi otros desarrollos urbanisticos de ese porcentaje
minimo de reserva para vivienda protegida. Pero sea como fuere lo que es
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indubitado es la necesidad de modificacién de dichas normativas para acomodarse al
precepto basico estatal precitado.

OOComo continuacién a lo anterior, el apartado segundo del art. 27 de la ley de
Vivienda de Canarias sefiala que la determinacion minima y obligatoria de
afectacién de suelo a que se refiere el apartado anterior podra ser alcanzado por la
afectacién expresa y vinculante de bienes del patrimonio municipal del suelo del
municipio afectado. En este caso, la afectaciéon expresa de esos bienes por el
planeamiento, en particular de aquellos que procedan de la cesiéon obligatoria y
gratuita que ordena la legislacion urbanistica, serd causa para reducir
proporcionalmente el porcentaje de superficie de suelo destinado a la construccién de
viviendas sujetas a proteccion pablica.

Quiiere ello decir, que en virtud de la normativa autonémica de Vivienda,
existia una vinculacién entre el porcentaje de reserva en los instrumentos de
planeamiento y la figura de los PPS. Nada obstaculiza -ni tampoco ahora la
normativa estatal por mor de la Ley 8/2007-, que la normativa autonémica, ya sea
la de Vivienda, Ordenacién Territorial y Urbanismo, o, ambas, establezcan el
cumplimiento de los par@metros minimos de edificacién residencial destinadas a VPO,
pero que eso suponga una liberacion parcial o total a la obligacién contenida en el
art. 76 del DLOTCanarias respecto del destino de los bienes integrantes de los PPS
cuando dichos bienes han sido objeto de cesion obligatoria y gratuita por
aprovechamientos urbanisticos a que se refiere ahora el art. 16.1, letra b/, de la Ley
8/2007. De tal suerte, que serd el legislador autonémico el que, una vez cumplido el
porcentaje minimo de reserva para VPO fijado por la legislaciéon autonémica, en los
términos del art. 10, letra b), de la Ley 8/2007, en los instrumentos de planeamiento,
establezca el destino de los bienes integrantes de los PPS en los mismos términos
restrictivos que los actuales, es decir, destino de nuevo para VPO, o en términos
mucho mas flexibles, permitidos ahora si, tanto de bienes como de recursos, por el art.
33.2 de la Ley 8/2007, a otros usos de interés social. Es mds, me aventuro a
pronosticar, teniendo en cuenta el precedente del propio art. 27.2 de la Ley de
Vivienda de Canarias, que el legislador autonémico flexibilizara el contenido del art.
76.2 del DLOTCanarias, favoreciendo el acceso a una vivienda digna y adecuada
pero permitiendo el uso de instrumentos como el PPS para finalidades no sélo de
VPO, sino de otros usos de interés social, y provengan los bienes que integran aquéllos
de cesiones del art. 16.1, letra b/, de la Ley 8/2007, o de otras fuentes.
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“GESTION DE LA CALIDAD AMBIENTAL EN ANDALUCIA: LA NUEVA
REGULACION DE LA CONTAMINACION LUMINICA
EN LA LEY 7/2007, DE 9 DE JULIO”".

Rodrigo Javier Ortega Montoro
Secretario de Administracién Local.
Secretaria General del Ayuntamiento de Bailén (Jaén).

Trabajo de evaluacion presentado para la obtencion del Certificado de asistencia con
aprovechamiento del “Curso sobre Gestion de la Calidad Ambiental en Andalucia”
Celebrado el 23 y 24 de junio de 2008 en el Centro de Estudios Municipales y de
Cooperacion Internacional (Granada)

INDICE:
l. Introduccién.
1l La contaminacion luminica en la legislacion estatal.
Il La contaminacion luminica en la normativa autonémica.
V. La contaminacién luminica en Andalucia: la cuestion en las
Ordenanzas Municipales, y la LGICA 7/2007, de 9 de julio.

1. INTRODUCCION.

La intervencion administrativa en el medio ambiente se ha desplegado en los Gltimos
afos hacia la proteccién de realidades ambientales quizs no tan conocidas frente a
las ya tradicionales (como puedan ser la contaminaciéon atmosférica, o en materia de
aguas). Es el caso de la protecciéon del medio nocturno y los impactos producidos por
la contaminacion luminica, que ahora parece cobrar relevancia normativa. Dentro
de las variadas modalidades de contaminacion ambiental, es evidente que la
producida por una emanacion excesiva de luz artificial en periodo nocturno, ya sea
por un campo de fatbol, iluminarias publicitarias, o una obra en construccién, debe
merecer una adecuada respuesta desde la normativa y la ordenacion ambiental. Al
margen de dicha proteccién administrativa, que es la que nos ocupa en este estudio,
justo es convenir que desde la perspectiva civil ya ha sido reconocida como objeto de
proteccion, si bien la casuistica jurisprudencial siempre la ha estudiado conjuntamente
con otras formas molestas y dafiosas de inmisién. También en la esfera penal, por la
via del articulo 325 del Cédigo Penal.
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Partiendo del texto constitucional, el articulo 45 de la Constituciéon de 1978 reconoce el
derecho de todos a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de
la persona. Mas adelante, el pdrrafo segundo del precepto establece que, en
cualquier caso, el medio ambiente consagrado constitucionalmente se haya integrado
por “fodos los recursos naturales”, El agua, la atmésfera, el suelo, el subsuelo, la flora o
la fauna y también los astros formarian una misma unidad dentro del concepto de
medio ambiente. La cuestién no es pacifica en la doctrina, pues algunas concepciones
restringen la nocién de medio ambiente, sin incluir asi el “cielo oscuro” o la
observacion de los astros. Sin embargo, la evolucién de este concepto, pues como
reconoce la jurisprudencia constitucional aquél es un concepto dindmico y flexible que
ha venido amplidndose con los aios, ha llevado a incluir en el mismo la proteccién del
paisaje y los ingredientes estéticos que lo acompanan; como sefiala la STC 102/1995,
“..) ligado a todo lo ya inventariado esta el paisaje, nocion estética, cuyos
ingredientes son naturales -la tierra, la campifa, el valle, la sierra, el mar- y
culturales, historicos, con una referencia visual, el panorama o la vista...y que, por ello,
ha de incorporarse al concepto constitucional del medio ambiente (...)"

Podemos considerar de este modo que nos encontramos ante una nueva forma de
contaminacién, que a diferencia de las otras formas de contaminacién consideradas
tradicionales y apuntadas, es silenciosa y a primera vista parece poco molesta.
Durante muchos arfos ni se hablaba de contaminaciéon luminica, ni de impacto visual,
pero con el progreso de la sociedad, es un deber de los poderes pablicos mejorar en la
medida de lo posible la calidad de vida de los ciudadanos. Y sin duda alguna, las
normativas que se van aprobando para prevenir y luchar contra la contaminacion
luminica han de ir ineludiblemente en esa direccion.

Por otra parte, el derecho a la intimidad familiar y al domicilio son otros de los
derechos reconocidos por la Constitucion Esparnola que podrian resultar afectados por
la contaminacién luminica. Derechos como el de disfrutar de una vivienda digna y
adecuada, el derecho a la intimidad personal y familiar, el derecho a la integridad
fisica y el derecho a la inviolabilidad del domicilio, podrian resultar lesionados como
ya se ha reconocido dentro y fuera de nuestro pais en el dmbito de la contaminacién
acustica.

Asentada pues la defensa del derecho a disfrutar de un entorno sin ruidos, protegido
de la contaminacién acustica, y del derecho a disfrutar de la belleza del paisaje, el
siguiente paso del legislador, tanto estatal como autondémico, seria la defensa del
paisaje nocturno, al tiempo que se fomenta el méximo aprovechamiento de la
energia en beneficio del principio de sostenibilidad que ha de inspirar la economia
nacional. La contaminacién luminica ha sido de este modo objeto de un creciente
interés por los legisladores, y ello por varios factores. En primer lugar, este tipo de
contaminacién presenta consecuencias perjudiciales para la biodiversidad y el medio
ambiente en general, en la medida en que se estén alterondo de manera
desordenada las condiciones naturales de oscuridad propias de las horas nocturnas.
En segundo lugar, la contaminacién luminica afecta a la visién del cielo, el cual forma
parte del paisaje natural y debe ser protegido, como patrimonio comdn de todos los
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ciudadanos y por la necesidad de posibilitar su estudio cientifico. Y, en tercer lugar, la
iluminacién racional y eficiente es pilar basico del desarrollo sostenible, como hemos
apuntado, porque tiene una incidencia directa e inmediata en el consumo de las
fuentes energéticas y posibilita un notable ahorro energético.

En esta linea, del 19 al 20 de abril de 2007, se celebrd, en la Isla de La Palma
(Canarias) la Conferencia Internacional en Defensa de la Calidad del Cielo Nocturno
y el Derecho a Observar. En dicha conferencia se aprobé la Declaracién de la Palma,
para proteger la calidad del cielo y la observacion de las estrellas como patrimonio de
todos. Otro de los acuerdos fue proponer el dia 20 de abril, para que sea anualmente
dedicado a recordar la importancia de mantener la transparencia de los cielos
nocturnos para facilitar la observacién de las estrellas.

Este problema fue abordado de manera expresa incluso en el Informe Anual de 2003
del Defensor del Pueblo de Andalucia, seialando al respecto que “e/ problerma de la
contaminacion luminica no es un problema que ataria soélo a los astrénomos, sino a la
poblacion en general. La luz que se emite indiscriminadamente hacia arriba no sélo
perjudica a la astronomia de alto nivel que se lleva a cabo en Andalucia oriental, sino
que también presenta repercusiones en otros campos de la vida. Citemos algunas de
ellas a modo de ejemplo: representa un gasto energético superfluo que podria
ascender a varios miles de millones de pesetas al afio en Andalucia; la iluminacion
exterior supone en ocasiones una invasion en la intimidad del vecino; en algunos
casos, a escasa distancia de algunas luminarias, la intensidad en puntos de la retina
del ojo humano puede llegar a ser comparable a la que produciria el propio sol, lo
que supone un atentado directo contra la salud ocular: existen también riesgos de
fotofobia; perturba la fauna de una forma radical la iluminacion de calles y
carreteras, a menudo defectuosa (porque no ilumina sélo el suelo), es causa frecuente
de deslumbramientos y hasta conlleva accidentes de trafico, especialmente cuando
hay lluvia y los cristales de los coches producen reflejos de las luminarias inadecuadas;
impiden que el ciudadano goce de un paisaje natural, como es el cielo nocturno, y
que es tan consustancial al hombre como los drboles, la vegetacion y la fauna en
general”,

En general, se han senalado como efectos y consecuencias de la contaminacién
luminica:

- Incremento notable de las facturas de luz de los Ayuntamientos y particulares.

- Efectos contaminantes sobre el medio ambiente, como las Idmparas de vapor de
mercurio, que dejan residuos toxicos que son costosos de tratar.

- La mala iluminacién provoca accidentes: paso de una via muy iluminada a otra
con menos luz, deslumbramientos, carteles y anuncios con focos intermitentes de
colores amarillos y rojos, etc.

- Algunos drboles en parques y jardines estan por debajo de las luminarias,
impidiendo que la luz llegue al suelo, proyectdndola hacia arriba.

- Efectos nocivos en las aves, sobre todo en las migratorias.

- Intromisién en la vida privada de las personas al iluminar hacia las ventanas en
lugar de hacia el suelo.
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- Efecto medioambiental sobre el firmamento, y consecuentemente la pérdida de
vision de cielo estrellado.

Y se enuncian como ventajas y beneficios derivados de reducir la contaminaciéon
luminica, los siguientes:

- Disminuir el consumo energético e indirectamente el consumo de combustibles,
emisiones de CO2, Nox, y SO2 y otras particulas.

- Proteger el medio ambiente nocturno, disminuyendo la perturbacién de habitat
naturales (animales, plantas, y procesos ecolégicos). Proteccion de aves e
invertebrados nocturnos.

- Reducir el deslumbramiento a usuarios de vehiculos, aumentando con ello la
seguridad vial.

- Impedir el deslumbramiento del tréfico aéreo y maritimo.

- Evitar molestias a vecinos.

- Permitir la observacion astronémica, tanto a astrénomos profesionales como
aficionados.

- Preservar la oscuridad de la noche de acuerdo a la declaracién universal de los
derechos de las generaciones futuras (UNESCO).

Il. LA CONTAMINACION LUMINICA EN LA LEGISLACION ESTATAL.

A nivel estatal, la preconstitucional Ley 32/1972, de 22 de diciembre, de
Contaminaciéon Atmosférica, no definia el concepto de contaminacién luminica,
entendiendo que contaminacion es (nica y exclusivamente la emisiéon e inmision de
combustibles sélidos, liquidos, gaseosos y carburantes, debiendo pues haberse
matizado que la contaminacién luminica también provoca contaminacion
atmosférica, ya que el uso de luminarias inadecuadas ocasiona la emision de
sustancias contaminantes a la atmésfera.

A su vez, acudiendo al Reglamento de Actividades Molestas Insalubres Nocivas y
Peligrosas aprobado mediante Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, establecia que
“Seran calificadas como “molestas” las actividades que constituyan una incomodidad
por los ruidos o vibraciones que produzcan o por los humos, gases, olores, nieblas,
polvos en suspension o sustancias que eliminen’”. Ello podria significar que la
contaminaciéon luminica, al igual que las restantes formas de contaminacién
producidas por actividades calificadas como molestas, deberia estar sujeta a
autorizacion administrativa, siendo competencia de los Ayuntamientos su
reglamentaciéon en Ordenanzas municipales.

Estas normas se han visto afectadas recientemente por la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre, de Calidad del Aire y Proteccion de la Atmésfera, cuyo objeto es
establecer las bases en materia de prevencién, vigilancia y reducciéon de la
contaminacién atmosférica con el fin de evitar, y cuando esto no sea posible,
aminorar los dafos que de ésta puedan derivarse para las personas, el medio
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ambiente y demas bienes de cualquier naturaleza. La Disposicion Derogatoria de
esta Ley es importante y con efectos de gran calado: deroga expresamente el
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas de 1961, y que
hasta la fecha wvenia siendo objeto de derogaciones tdcitas y puntuales por
disposiciones autondémicas con motivo de la aprobacién de las respectivas normas
medioambientales, aunque se anade que el mismo mantendrd su vigencia en
aquellas Comunidades Auténomas que no tengan normativa aprobada en la
materia en tanto no se dicte dicha normativa. Por otro lado, se deroga también la
referida Ley 38/1972, de 22 de diciembre. Centradndonos en el tema que nos ocupaq,
hay que destacar que con la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, por primera vez se
contempla en un texto legal de ambito estatal, y de forma expresa, el tema de la
contaminacion luminica, si bien relegada a su Disposicion Adicional 49, que a
continuacion transcribimos:

“Las Administraciones publicas, en el ambito de sus competencias, promoveran la
prevencion y reduccion de la contaminacion luminica, con la finalidad de conseguir
los siguientes objetivos:

a) Promover un uso eficiente del alumbrado exterior, sin menoscabo de la seguridad
que debe proporcionar a los peatones, los vehiculos y las propiedades.

b) Preservar al maximo posible las condiciones naturales de las horas nocturnas en
beneficio de la fauna, la flora y los ecosistemas en general.

¢) Prevenir, minimizar y corregir los efectos de la contaminacion luminica en el cielo
nocturno, y, en particular en el entorno de los observatorios astronémicos que
trabajan dentro del espectro visible.

d) Reducir la intrusién luminica en zonas distintas a las que se pretende iluminar,
principalmente en entornos naturales e interior de edificios”,

Esta Ley se dicta al amparo de las competencias exclusivas del Estado previstas en el
articulo 149.1.23.2 de la Constitucidon en materia de legislacion basica sobre proteccion
del medio ambiente, por lo que a partir de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre,
disponemos de una norma bdsica de proteccién del cielo oscuro. Incluso se define el
concepto de “contaminacion luminica” en su articulo 32 “E/ resplandor luminoso
nocturno o brillo producido por la difusion y reflexion de la luz en los gases, aerosoles y
particulas en suspension en la atmosfera, que altera las condiciones naturales de las
horas nocturnas y dificultan las observaciones astronomicas de los objetos celestes,
debiendo distinguirse el brillo natural, atribuible a la radiacion de fuentes u objetos
celestes y a la luminiscencia de las capas altas de la atmosfera, del resplandor
luminoso debido a las fuentes de luz instaladas en el alumbrado exterior’.

De cualquier forma, y al margen de la normativa medioambiental referida, hay que
apuntar que en Espafia, la primera iniciativa juridica importante adoptada al
respecto y que especificamente afectaba a la protecciéon del medio nocturno fue la
Ley 31/1988, de 31 de octubre, sobre protecciéon de la calidad astronémica de los
observatorios del Instituto de Astrofisica de Canarias (BOE 03.11.1988), que, con su
posterior Reglamento (Real Decreto 243/1992, de 13 de marzo), permiten proteger la
calidad de las observaciones astronémicas en la isla de La Palma mediante el control
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de las instalaciones del alumbrado exterior. Esta iniciativa, que proporciona la
utilizaciéon racional de la energia y el cuidado de la calidad del cielo, se fue
extendiendo posteriormente a nivel municipal.

En el Gmbito municipal, se han venido adoptando planes y medidas de remodelacién
del alumbrado, fundamentalmente, en distintos Ayuntamientos de Catalufia, de Las
Palmas y de Tenerife, asi como en los Ayuntamientos de Madrid, Cérdoba, La
Coruria, Burgos, Almeria, etc. Cabe destacar en este Gmbito la iniciativa pionera del
Ayuntamiento de Tdrrega (Lleida), que en 1998 aprobé una Ordenanza Municipal de
proteccion del Cielo Nocturno, de aplicacion tanto al alumbrado como al privado.

Ill. LA CONTAMINACION LUMINICA EN LA NORMATIVA AUTONOMICA.

A las Comunidades Auténomas les corresponde, en materia medioambiental, y sobre
la base de los articulos 149.1.23 y 148.1.9 CE, el desarrollo de la legislacion estatal
basica, la ejecucion o gestion de la materia medioambiental, asi como la adopcién de
normas adicionales de proteccion.

Algunas Comunidades Auténomas se adelantaron en este sentido al legislador
estatal, y ante la ausencia de normas bdsicas en materia de lucha contra la
contaminaciéon luminica, dictaron sus propias normas adicionales de proteccion. Fue
la Comunidad de Cataluia la primera en dictar una norma de ordenacion
ambiental del alumbrado para la proteccion del medio nocturno, a través de la Ley
6/2001, de 31 de mayo, desarrollada posteriormente a nivel reglamentario mediante
el Decreto 82/2005, de 3 de mayo. Seiiala la misma que su objeto lo constituye la
regulacién de las instalaciones y los aparatos de alumbrado exterior e interior, por lo
que respecta a la contaminacién luminica que pueden producir, siendo sus
finalidades (articulo 22):

a) Mantener al maximo posible las condliciones naturales de las horas nocturnas, en
beneficio de la fauna, de la flora y de los ecosisternas en general.

b) Promover la eficiencia energética de los alumbrados exteriores e interiores
maediante el ahorro de energia, sin mengua de la seguridad.

¢) Evitar la intrusion luminica en el entorno doméstico y, en todo caso, minimizar sus
molestias y sus perjuicios.

d) Prevenir y corregir los efectos de la contaminacion luminica en la vision del cielo.

Para la aplicacién de esta Ley, se utiliza la técnica de la zonificacién, esto es la
division del territorio en zonas, en funcién de la vulnerabilidad a la contaminacién
luminica. Dicha division del territorio en zonas se ha de establecer por via
reglamentaria y se ha de ajustar a la zonificacion siguiente:

a) Zona Et: areas incluidas en el Plan de espacios de interés natural o en ambitos
territoriales que hayan de ser objeto de una proteccién especial, por razén de sus
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caracteristicas naturales o de su valor astronémico especial, en las cuales sélo se puede
admitir un brillo minimo.

b) Zona E2: dareas incluidas en ambitos territoriales que sélo admiten un brillo
reducido.

¢) Zona E3: dreas incluidas en ambitos territoriales que admiten un brillo mediano.

d) Zona E4: dreas incluidas en dmbitos territoriales que admiten un brillo alto.

e) Puntos de referencia: puntos préximos a las areas de valor astronémico o natural
especial incluidas en la zona E1, para cada uno de los cuales hay que establecer una
regulacién especifica en funcién de la distancia a que se hallen del area en cuestién.

Asimismo, permite que los Ayuntamientos puedan establecer una zonificacién propia
en su término municipal, siempre que no disminuyan el nivel de proteccién aprobado
reglamentariamente segin lo indicado, salvo que concurran causas acreditadas que
asi lo justifiguen siempre de forma excepcional. El articulo 5.22 del Reglamento
dictado en el afo 2005 establece asi que los Ayuntamientos pueden modificar el tipo
de zona de proteccién a la contaminaciéon luminosa que se asigna a su término
municipal, siempre y cuando eso no suponga una disminucién del nivel de proteccién
otorgada por este Reglamento. Tendrdn que informar a la Oficina para la
Prevencion de la Contaminacién Luminosa.

La Ley contiene también una serie de prohibiciones expresas, como las del uso de
luminarias, integrales o monocromaticas, con un flujo de hemisferio superior emitido
que supere el 50% de éste, salvo que iluminen elementos de un especial interés
histérico o artistico, de acuerdo con lo que sea determinado por via reglamentaria; las
fuentes de luz que, mediante proyectores convencionales o Idseres, emitan por
encima del plano horizontal, salvo gue iluminen elementos de un especial interés
histérico, de acuerdo con lo que sea determinado por via reglamentaria; los
artefactos y dispositivos aéreos de publicidad nocturna; la iluminacién de grandes
extensiones de playa o de costa, excepto por razones de seguridad, en caso de
emergencia o en los casos en que sea determinado por via reglamentaria, en
atencién a los usos del alumbrado; la iluminacién permanente de las pistas de esqui; y
la iluminacién de instalaciones en horario nocturno a falta de la memoria justificativa
correspondiente.

A la Comunidad Auténoma de Cataluiia le han seguido otras, como es el caso de las
Islas Baleares, con la Ley 3/2005, de 20 de abril, de Proteccién del Medio Nocturno;
Navarra, con la Ley Foral 10/2005, de 9 de noviembre, de Ordenacion del
Alumbrado para la Proteccién del Medio Nocturno, y desarrollada por Decreto Foral
199/2007, de 17 de septiembre; y Cantabria, con la Ley 6/2006, de 9 de junio, de
Prevencién de la Contaminacién Luminica.

En el caso de Navarra, la Ley Foral 10/2005, de 9 de noviembre, pone de manifiesto
la creciente preocupacién en esta materia en las distintas Comunidades Auténomas.
Tal como establece el legislador navarro en su Exposicion de Motivos, “e/ actual
modelo de consumo energético se basa fundamentalmente en la conversion de
recursos naturales no renovables (carboén, petréleo o uranio) en energia, con lo cual,
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su despilfarro acelerara su agotamiento y privara de su disfrute a las generaciones
futuras. Asimismo, porque en los procesos de conversion en energia, transporte y su
posterior consumo, se generan residuos que contaminan gravemente el medio
ambiente (radioactividad, lluvia dacida, contaminacion de los mares, contaminacion
atmosférica por humos toxicos ...) y amenazan con alterar el equilibrio climatico
(efecto invernadero por emision de CO2)”. Para evitar las consecuencias del actual
modelo de consumo energético, la ley navarra sefala como sus principales finalidades
“la promocion de la eficiencia energética de los alumbrados exteriores mediante el
ahorro de energia, el mantenimiento, tanto como sea posible de las condiciones
naturales de las horas nocturnas, en beneficio de la fauna, la flora y los ecosisternas en
general, el control de la intrusion luminica en el entorno domeéstico y, en todo caso, la
minimizacion de sus molestias y sus perjuicios, la prevencion y correccion de los efectos
de la contaminaciéon luminica en la vision del cielo asi como el cumplimiento de la
Directiva Europea sobre gestion de residuos y restriccion del uso de sustancias
peligrosas en equipos eléctricos y electréonicos’.

En la misma linea que la normativa catalana, la Ley Foral 10/2005 utiliza la técnica
de la zonificacién, que atiende como criterio a la vulnerabilidad a la contaminacién
luminica. La division del territorio en zonas se ha de establecer por via reglamentaria
y se ha de ajustar a la zonificacion siguiente:

a) Zona E1: areas incluidas en la red de espacios naturales protegidos o en dmbitos
territoriales que hayan de ser objeto de una protecciéon especial, por razén de sus
caracteristicas naturales o de su valor astronémico especial, en las cuales sélo se puede
admitir un brillo minimo.

b) Zona E2: dareas incluidas en ambitos territoriales que sélo admiten un brillo
reducido, generalmente fuera de las é@reas residenciales urbanas o industriales.

¢) Zona E3: dreas incluidas en dmbitos territoriales que admiten un brillo mediano,
normalmente residenciales urbanas.

d) Zona E4: genéricamente dreas urbanas que incluyen zonas residenciales y para
usos comerciales con una elevada actividad durante la franja horaria nocturna.

e) Puntos de referencia: puntos proximos a las areas de valor astronémico o natural
especial para cada uno de los cuales hay que establecer una regulacién especifica
segln las areas en que se encuentren. Las exigencias de iluminacién en cada zona se
establecerdn de acuerdo con la distancia al punto de referencia.

Aqui corresponde a los Ayuntamientos establecer la zonificacidbn en su término
municipal con los niveles de proteccion aprobados, salvo que concurran causas
justificadas, de acuerdo con lo que sea regulado por reglamento.

Finalmente, en la legislacion cantabra de 2006, como reconoce su Exposicion de
Motivos, “la proteccion del medio ambiente ha ido ganando protagonismo entre las
preocupaciones ciudadanas y en la actividad normativa y de ejecucion de las
distintas Administraciones Pudablicas, al tiempo que han ido diversificandose y
singularizandose los ambitos y sectores objeto de dicha proteccion, extendiéndose ésta
a realidades impensables hace no mucho tiempo. Tal es el caso de la proteccion frente
a la llamada contaminacion luminica, esto es, frente a la iluminacion inadecuada o
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excesiva que, por su resplandor o alcance, puede tener variados efectos negativos
sobre el medio ambiente ademas de implicar un uso irracional de un bien escaso
como es la energia. La proteccion frente a la contaminacion luminica es un aspecto
novedoso del medio ambiente, aunque cabe recordar que en la Comunidad
Autonoma de Cantabria existen desde hace tiempo organizaciones y asociaciones
especiticamente dedicadas al estudio de esta problematica y hay Ayuntamientos que
han aprobado recientemente ordenanzas reguladoras al respecto. La novedad del
objeto de esta Ley impone utilizar criterios de prudencia y sencillez como los que la
inspiran. Y entre esos criterios esta también la llamada al reglamento al que, por su
mayor agilidad, se confia la prevision detallada de sus prescripciones técnicas para
que pueda adaptarse y adecuarse la proteccion legal a las siempre cambiantes
circunstancias y al propio progreso de la ciencia y de la técnica. Por consiguiente,
partiendo de una idea de fondo, que es justamente la que reflejan los objetivos y
principios enumerados en esta Ley, ésta contempla la regulacion de las instalaciones y
aparatos de iluminacion, en particular el alumbrado, para que sus efectos sobre el
entorno guarden correspondencia con el objeto o finalidad primaria de la iluminacion
desde el punto de vista de la seguridad o la realizacion de actividades nocturnas de
todo tipo. Asi pues, la Ley contempla, en primer lugar, su ambito de aplicacion,
prioritariamente destinado al alumbrado externo, aunque también, por excepcion, se
aplica a ciertos alumbrados interiores con incidencia externa. Se prevé, no obstante,
un amplio abanico de excepciones, esto es, instalaciones a las que no se aplicara la
norma, todas ellas fundadas en supuestos que se entienden justificados y razonables”.
Por lo que afecta a las competencias locales, en la Ley 6/2006, de 9 de junio se
reconoce que los Ayuntamientos podrdn elevar el nivel de proteccion previsto
mediante ordenanzas aprobadas al efecto o, en su caso, en las correspondientes
normas del planeamiento urbanistico, bien zonificando con criterios propios el suelo
urbano y urbanizable, bien mejorando los niveles de referencia de cada zona. En
ningdn caso dicha potestad municipal podrd reducir los niveles de proteccion
aprobados por la Comunidad Auténoma, que tendrdn siempre el cardcter de
minimos. Como reconoce su Exposicion de Motivos,

En esta Comunidad Auténoma de Cantabria, el régimen de ordenaciéon se completa
con medidas complementarias de auxilio o ayuda econémica a los Ayuntamientos
dirigidas a la lucha contra la contaminaciéon luminica, imprescindible para llevar a la
practica las distintas medidas que se formulan en aquella Ley. Asi, podemos citar la
Orden MED/9/2008, de 29 de mayo, por la que se establecen las bases y se convocan
subvenciones para el desarrollo de actuaciones de prevencién y correccién de la
contaminaciéon luminica a realizar por las Entidades Locales de la Comunidad
Auténoma de Cantabria durante los afos 2008 y 2009.

Por otro lado, y al margen de la normativa propiamente ambiental, también se ha
ocupado de esta modalidad de contaminacién la legislacion urbanistica en alguna
ocasién, como en Valencia. El Decreto 67/2006, de 19 de mayo, por el que se aprueba
el Reglaomento de Ordenacién y Gestion Territorial y Urbanistica de la Comunidad
Valenciana, establece en este sentido en su articulo 8.12, que “Con el fin de mejorar la
calidad del ambiente urbano y con relacion a las medidas de disminucion de la
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contaminacion luminica y acdstica a que se refiere el articulo 5.1.d de la Ley 4/2004,
de 30 de junio, de la Generalitat de Ordenacion del Territorio y Proteccion del
Paisaje, se prevera la implantacion de pantallas antirruido en las zonas colindantes a
carreteras y otras vias de transporte, asi como cualquier medida que derive de la
aplicacion de la legislacion especifica sobre la materia y tienda a mejorar la calidad
de vida de los ciudadanos” anadiendo en el apartado 22 de este mismo articulo que
“La definicion de los usos en las zonas de ordenacion tendra en consideracion los
efectos de la contaminacion luminica y de los ruidos generados por distintas
actividades puede tener en otros usos, adoptando medidas para eliminar las posibles
molestias, tales como restringir aquellos usos y actividades generadores de ruidos y
que produzcan molestias a los vecinos’,

Por dltimo, y antes de comenzar con el andlisis de la LGICA 7/2007, interesa destacar,
entre las primeras resoluciones judiciales que abordan cuestiones especificas de
contaminaciéon luminica en nuestro pais, la STS) de la Comunidad Valenciana de 29
de noviembre de 1999, que precisamente aborda un recurso contra un acuerdo del
Ayuntamiento de Moncéfar (Castelléon) que desestimaba la solicitud de denegacién
de licencia de instalaciéon de un rétulo luminoso publicitario por supuestas molestias
en el domicilio familiar de la demandante durante las horas nocturnas. Ante la
ausencia de normativa ambiental directamente aplicable, el TS) entendié que las
molestias provocadas por el letrero controvertido y padecidas por los ocupantes de la
vivienda de la demandante no alcanzaban el nivel de intensidad minimo para
detectar una violacién del derecho fundamental al respeto del domicilio y de la vida
familiar, ni de cualquier otro derecho fundamental, pero si que suponian molestias no
permitidas precisamente por la Ordenanza municipal aplicable en materia de
instalaciones y actividades publicitarias, y que por consiguiente habia sido infringida
por el Ayuntamiento al autorizar la ubicaciéon del cartel luminoso controvertido. Por
dicha via indirecta, pero en base precisamente a normativa municipal, se reconocen
las molestias irrogadas por el cartel luminoso.

IV. LA CONTAMINACION LUMINICA EN ANDALUCIA: LA CUESTION EN
LAS ORDENANZAS MUNICIPALES, Y LA LGICA 7/2007, DE 9 DE JULIO.

La LGICA 7/2007, de 9 de julio, que entr6é en vigor el 20 de enero de 2008, y que
deroga la anterior Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccion Ambiental, como sefiala
en su propia Exposicion de Motivos, aborda por primera vez en esta Comunidad
Auténoma la regulacién de la contaminacidon luminica teniendo como principal
objetivo la prevencién, minimizacién y correccion de los efectos de la dispersion de la
luz artificial hacia el cielo nocturno; para ello, se sientan las bases para la realizacién
de una zonificacién del territorio, en la que se establezcan los niveles de iluminacién
adecuados en funcién del drea luminica de que se trate. Como seiiala MORA RUIZ en
la doctrina, “la lucha contra la contaminacion luminica da lugar a una serie de
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preceptos que no tenian antecedentes en la normativa andaluza ambiental.
Debemos destacar su finalidad preventiva o de minimizacion de efectos (articulo 62),
Jjunto a las medidas concretas que se prevén, consistentes en el establecimiento de
areas luminicas en atencion a sus usos y necesidades, la imposicion de limitaciones a
parametros luminosos y las restricciones de uso de cardcter genérico o en funcion del
tipo de area de que se trate (articulos 63 y 64)” (MANUELA MORA RUIZ, “El nuevo
modelo de prevencién y control integrado de la contaminacién de la Comunidad
Auténoma de Andalucia: la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la
Calidad Ambiental”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, niimero 13, afio 2008,
pdag. 95).

Acudiendo a los precedentes en la Comunidad Andaluza, las primeras iniciativas
llevadas a cabo en Andalucia en este sentido fueron la probacién en el Parlamento
de Andalucia de dos Proposiciones no de Ley: la Proposicion no de Ley 6-01/PNLC-
000039, relativa a la proteccion de la calidad del cielo en Andalucia y lucha contra
la contaminacion luminica; y la Proposicidon no de Ley 6-01/PNLC-000038, relativa a
la proteccién de la calidad astronémica de los observatorios de Calar Alto y Sierra
Nevada. A ello habria que sumar las actuaciones de oficio sobre contaminacion
luminica y eficiencia energética por parte del Defensor del Pueblo Andaluz, asi como
las iniciativas de algunos Ayuntamientos que incorporaron a la normativa municipal
criterios para la proteccién de la calidad del cielo nocturno.

Con cardcter previo, antes de abordar el régimen de su protecciéon en la LGICA,
sefialemos que en la Comunidad Auténoma de Andalucia ya alglin municipio
disponia de una Ordenanza reguladora en la materia, anticipndose asi a la
normativa autondémica, y ante el vacio legislativo en la misma. Nos referimos al caso
del Ayuntamiento de Cérdoba, que aprobé ya en el afo 1999 una Ordenanza sobre
Protecciéon del Cielo Nocturno, y de aplicacién en el ambito del municipio de la
ciudad de Cérdoba, a los proyectos de iluminacién exterior, tanto publicos como
privados, de nuevas instalaciones y de renovaciones de instalaciones obsoletas y que
han cumplido su vida atil de funcionamiento. Como indica la misma, es objeto de
esta Ordenanza Municipal establecer unos criterios restrictivos, de manera que se
evite, el que por el mal uso de luminarias inadecuadas o el mal apantallomiento de
iluminacion de exteriores, se envie luz de forma directa hacia el cielo, en vez de ser
utilizada para iluminar de forma adecuada a las calzadas. Igualmente es objeto de
esta Ordenanza, el establecimiento de una pautas genéricas de adecuacién de niveles
luminicos y de utilizacién de fuentes de luz adecuadas, para que la emisién indirecta
de reflexion de las superficies iluminadas se aminore y para que en la medida de lo
posible, la distribucién espectral de la luz emitida por las Idmparas disminuya la
radiacién ultravioleta, no percibida por el ojo humano, pero perjudicial para las
observaciones astronémicas, por ser ondas de gran energia con gran alcance. Como
indica su Exposicion de Motivos, ‘combatir la contaminacion luminica es perseguir un
bien comun y preservar el derecho de las generaciones futuras a tener un ambiente
mads puro. Todos tenemos derecho a observar las estrellas y todos tenemos la
obligacion de no consumir mas energia que la justa”. Entre las medidas a adoptar
que prevé esta Ordenanza podemos senalar la utilizaciébn de lamparas poco
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contaminantes y el sometimiento de todas ellas a un sistema de reduccién del flujo a
partir de ciertas horas fijadas por el Ayuntamiento.

El Ayuntamiento de Sevilla, por otro lado, aprobé en el afio 2001 una Ordenanza
para la Gestion Local de la Energia de Sevilla. Su articulo 24 aborda este problema,
al tratar del alumbrado plblico, y establece que “La Agencia Local de la Energia de
Sevilla, colaborara con el Servicio de Alumbrado Puablico del Excmo. Ayuntamiento
de Sevilla en la consecucion de los objetivos que se recogen en la presente Ordenanza
y en particular, en los relacionados con las medidas de ahorro y eficiencia energética
vinculado a la red de alumbrado pablico del Ayuntamiento.

Sera objetivo prioritario la minimizacion de la contaminacion luminica en la ciudad
de Sevilla, de acuerdo con lo establecido en el Anexo 1.3 de la presente Ordenanza
(Guia para la reduccion del resplandor luminoso nocturno del Comité Espariol de
lluminacion), sin perjuicio de garantizar la correcta iluminacion del viario puablico’.

En el Anexo 1.3 de esta Ordenanza se incluyen los Criterios Generales de Ahorro y
Eficiencia Energética en Alumbrado Pdblico a los que se deben de adaptar las
instalaciones. Entre la normativa extramunicipal a seguir se cita la Guia Técnica de
Eficiencia Energética en Alumbrado Publico editada por IDEA (Ministerio de Ciencia
y Tecnologia) y la Guia para la reduccién del resplandor nocturno del CElI (Comité
Esparol de lluminacién).

Pues bien, la LGICA regula por primera vez, como venimos indicando, esta cuestion
desde el nivel autonémico, colmando el vacio existente hasta ahora, lo que obligard a
las Ordenanzas municipales dictadas hasta su entrada en vigor adaptarse a la
misma. La LGICA comienza definiendo la contaminacién luminica en su articulo
50.42 como “La emision de flujo luminoso por fuentes artificiales de luz constituyentes
del alumbrado nocturno, con intensidades, direcciones o rangos espectrales
innecesarios para la realizacion de las actividades previstas en la zona alumbrada’.

Se puede acotar asi el concepto en base a una serie de notas. En primer lugar, sélo
produce “contaminacién luminica” el flujo luminoso artificial; por tanto, se excluye el
flujo luminoso natural, como pueda ser el procedente de los rayos solares o el
producido por los rayos o reldmpagos en una tormenta. En segundo lugar, debe
proceder de fuentes artificiales “nocturnas”; aspecto éste de gran relevancia, pues
excluye los efectos contraproducentes que pueda provocar la luz artificial usada
durante el diq, pues el concepto parte de la premisa que las politicas energéticas de
las distintas Aministraciones pablicas, incluidas las Administraciones Locales, deben
orientarse hacia la eficiencia y el ahorro energético. En tercer lugar, cobra especial
importancia la necesidad de “zonificar” el territorio en funcién de distintas variables
“luminicas”, como puedan ser el impacto de la luminosidad en éreas de especial
proteccién paisajistica o natural, o el impacto en dreas que admiten un determinado
grado de brillantez. Y, finalmente, debe existir una ausencia de proporcién, equilibrio
y razén entre la realizacion de las actividades previstas en la zona donde se
encuentren instaladas las luces y la intensidad, direccion del foco de luz y rango
espectral del mismo. Evidentemente, éste es el aspecto mas técnico, que sélo puede
detectarse a través de las correspondientes auditorias energéticas.
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Se regula en sus articulos 60 a 66, dentro del Capitulo dedicado a la Calidad del
Medio Ambiente Atmosférico (Capitulo Il del Titulo IV de la LGICA, Calidad
Ambiental). En cuanto al Gmbito de aplicacién, se prevé que el régimen previsto en
esta Ley para la contaminacion luminica serd de aplicacion a las instalaciones,
dispositivos luminotécnicos y equipos auxiliares de alumbrado, tanto publicos como
privados, en el dmbito territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia. No
obstante queda excluido del dmbito de aplicaciéon de esta Ley el alumbrado propio
de las actividades portuarias, aeroportuarias y ferroviarias que se desarrollen en
dichas instalaciones, el de los medios de transporte de traccién por cable, el de las
instalaciones militares, el de los vehiculos de motor, el de la sefializaciéon de costas y
sefiales maritimas y, en general, el alumbrado de instalaciones que, por su regulacién
especifica, requieran de unas especiales medidas de iluminacién por motivos de
seguridad. Igualmente, se considera excluida del dmbito de aplicacion de esta Ley la
luz producida por combustién en el marco de una actividad sometida a autorizacion
administrativa o a otras formas de control administrativo, si no tiene finalidad de
iluminacién.

El articulo 61 LGICA incorpora una serie de conceptos que pasa a definir, a los efectos
de esta Ley, y que a continuacion se transcriben:

1. Dispersion de luz artificial: Fenémeno ocasionado por emisiones directas y
fendmenos de reflexion, refraccion y transmision de la luz artificial en materiales de la
superficie terrestre o elementos integrantes de la atmésfera.

2. Espectro visible: Rango del espectro de radiacion electromagnética al que el ojo
humano es sensible.

3. Flujo luminoso: Potencia emitida en forma de radiacion visible y evaluada de
acuerdo con su efecto sobre un observador fotométrico patrén CIE siendo su unidad el
lumen.

4. Flujo hemisférico superior instalado: La proporcién, en tanto por ciento, del flujo
luminoso radiado por encima del plano horizontal, respecto al flujo total, por un
dispositivo luminotécnico de alumbrado exterior instalado en su posicion normal de
diserio.

5. Intrusién luminica: Invasién del flujo luminoso hacia zonas que exceden del érea
que se pretende iluminar.

6. Laser: Dispositivo luminotécnico de generacién mediante la amplificacién de luz
por emisién de radiacién estimulada.

7. Led: Diodo electroluminiscente.

8. Luminaria: Dispositivo luminotécnico que distribuye, filtra o transforma la luz
transmitida desde una o mas lédmparas y que incluye, excepto las propias ldmparas,
todas las partes necesarias para fijar y proteger las lGmparas y, cuando sea necesario,
equipos auxiliares junto con los medios de conexiéon para conectarlos al circuito de
alimentacién.

9. Proyector: Dispositivo luminotécnico en el cual la luz se concentra en un dngulo
s6lido determinado por medio de un sistema 6ptico de espejos o lentes, con el fin de
producir una intensidad luminosa elevada en una direccién determinada.
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10. Punto de referencia: Localizaciones concretas donde no sélo es necesario el grado
de proteccién estipulado por la zona donde se incluye, sino que necesitan estar
rodeados de una zona de influencia adyacente.

11. Reflexién de la luz: Fendmeno fisico que se produce cuando la luz choca contra
una superficie de separacion entre dos medios con diferente naturaleza y estado de
agregacion y, como consecuencia, cambia de direccién y sigue propagéandose por el
medio del que provenia.

12. Refraccién de la luz: Fenémeno fisico que se produce cuando la luz desvia su
trayectoria al atravesar una superficie de separacién entre dos medios con diferente
naturaleza y estado de agregaciéon y, como consecuencia, deja de propagarse por el
medio del que provenia y pasa a hacerlo por el medio sobre el que incide.

13. Transmisién de la luz: Fendmeno fisico que se produce cuando la luz sufre una
primera refraccién al atravesar una superficie de separacién entre dos medios, sigue
su camino y vuelve a refractarse al pasar de nuevo al medio original.

A su vez, el articulo 62 LGICA explicita los fines de la misma en materia de
contaminacion luminica, teniendo por objeto establecer las medidas necesarias para:

a) Prevenir, minimizar y corregir los efectos de la dispersion de luz artificial hacia el
cielo nocturno.

b) Preservar las condiciones naturales de oscuridad en beneficio de los ecosistemas
nocturnos en general.

¢) Promover el uso eficiente del alumbrado, sin perjuicio de la seguridad de los
usuarios.

d) Reducir la intrusién luminica en zonas distintas a las que se pretende iluminar,
principalmente, en entornos naturales e interior de edificios residenciales.

e) Salvaguardar la calidad del cielo y facilitar la vision del mismo, con carécter
deneral, y, en especial, en el entorno de los observatorios astronémicos.

El articulo 63 incorpora la técnica ya conocida de la zonificacién, empleada en el
resto de legislaciones autonémicas comentadas. De este modo, y para cumplir las
finalidades arriba senaladas, para el establecimiento de niveles de iluminaciéon
adecuados a los usos y sus necesidades, se distinguen los siguientes tipos de dreas
luminicas, cuyas caracteristicas y limitaciones de pardmetros luminotécnicos se
estableceran reglamentariamente:

a) E1. Areas oscuras. Comprende las siguientes zonas:

1.2 Zonas en espacios naturales con especies vegetales y animales especialmente
sensibles a la modificacion de ciclos vitales y comportamientos como consecuencia de
un exceso de luz artificial.

2.2 Zonas de especial interés para la investigacion cientifica a través de la
observacién astronémica dentro del espectro visible.

b) E2. Areas que admiten flujo luminoso reducido; terrenos clasificados como
urbanizables y no urbanizables no incluidos en la zona Et1.

c) E3. Areas que admiten flujo luminoso medio. Comprende las siguientes zonas:

1.2 Zonas residenciales en el interior del casco urbano y en la periferia, con densidad
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de edificacién media-baja.

2.2 Zonas industriales.

3.2 Zonas dotacionales con utilizacién en horario nocturno.

4.2 Sistema general de espacios libres.

d) E4. Areas que admiten flujo luminoso elevado. Comprende las siguientes zonas:

1.2 Zonas incluidas dentro del casco urbano con alta densidad de edificacion.

2.2 Zonas en las que se desarrollen actividades de cardcter comercial, turistico y
recreativo en horario nocturno.

Es preciso, pues, un desarrollo reglamentario de la materia, para la aplicacién de las
previsiones de la LGICA que concrete las caracteristicas y limitaciones de parametros
luminotécnicos de las dreas luminicas sefialadas.

El articulo 64 LGICA pasa a definir y enunciar las competencias y criterios adicionales
para el establecimiento de la zonificacién luminica, del siguiente modo:

a) La Consejeria competente en materiac de medio ambiente, oidos los
Ayuntamientos afectados, establecerd las zonas correspondientes al Grea luminica E1
y los puntos de referencia.

Con el fin de proteger las areas oscuras, la zonificacién colindante a una zona E1 sélo
podra tener clasificacién E2.

b) Los municipios establecerdn el resto de dreas luminicas dentro de su término
municipal en atencién al uso predominante del suelo. Asi mismo, podréan definir una
clasificacion del territorio propia siempre que respeten las caracteristicas y limitaciones
establecidas reglamentariomente para las dreas luminicas previstas en el articulo 63
de esta Ley.

Se produce asi un reparto de competencias entre la Administracion autonémica y las
Administraciones municipales en la definicion de las distintas dreas luminicas,
reservando a la Consejeriac competente en materia de Medio Ambiente el
establecimiento de las zonas E1, esto es, las Areas oscuras, que comprende las zonas en
espacios naturales con especies vegetales y animales especialmente sensibles a la
modificacién de ciclos vitales y comportamientos como consecuencia de un exceso de
luz artificial, y las zonas de especial interés para la investigacion cientifica a través de
la observacion astrondmica dentro del espectro visible. En la aplicacion del concepto
de “contaminacién luminica” cobrard especial relevancia la capacidad de los
Ayuntamientos de establecer una “zonificacién” de dareas luminosas dentro de su
término municipal, con la excepcion de las zonas E1 (si bien respecto de éstas, deben
ser oidos los Ayuntamientos afectados cuando se fijen por la Comunidad Auténoma)
acogiendo los criterios que en cada caso ofrezca el Reglamento que apruebe la
Comunidad Auténoma, y al que se remite de modo expreso el articulo 64 LGICA.

lgualmente, se deja para el desarrollo reglamentario el establecimiento de las
caracteristicas y el procedimiento de declaraciéon de las areas luminicas y puntos de
referencia y los plazos para revisar la zonificaciéon, asi como los criterios para la
consideracion de la densidad de edificacibn como alta, media o baja y la
determinacién del horario nocturno.
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El articulo 65 expresa una serie de limitaciones a pardmetros luminosos:

1. Los limites del flujo hemisférico superior instalado en las dreas establecidas en el
articulo 63, asi como los requerimientos y niveles de iluminacién para los distintos
tipos de alumbrado, seran establecidos reglamentariamente.

2. Los municipios podrdn modificar las limitaciones a los pardmetros luminosos
establecidos reglamentariamente en funcién de las necesidades concretas de su
territorio, siempre y cuando las modificaciones impliquen una mayor proteccién de la
oscuridad natural del cielo. Asi mismo podrdn establecer un menor nivel de
proteccién por causas debidamente justificadas de seguridad.

Y el articulo 66 LGICA, finalmente, incorpora una serie de restricciones de uso. En este
sentido, no se permite con cardcter general:

a) El uso de leds, laseres y proyectores convencionales que emitan por encima del
plano horizontal con fines publicitarios, recreativos o culturales.

b) La iluminacién de playas y costas, a excepcidon de aquellas integradas, fisica y
funcionalmente, en los nicleos de poblacién.

¢) El uso de luminarias no monocrométicas en la zona de influencia del punto de
referencia y en la zona de influencia adyacente.

d) El uso de aerostatos iluminativos con fines publicitarios, recreativos o culturales en
horario nocturno.

e) La instalacion de rétulos luminosos en zonas E1.

No obstante, se reconoce que tales restricciones de uso se podran excepcionar en las
condiciones que reglamentariamente se determinen, en los siguientes supuestos:

a) Por motivos de seguridad ciudadana.

b) Para operaciones de salvamento y otras situaciones de emergencia.

¢) Para eventos de caracter temporal con especial interés social, cultural o deportivo.

d) Para iluminacién de monumentos o enclaves de especial interés histérico-artistico.

e) Para otros usos del alumbrado de especial interés.

Por lo tanto, y como puede comprobarse, se dejan en el texto legal cuestiones
pendientes de desarrollo a nivel reglamentario, que seran precisas para la efectiva
aplicacién de la LGICA en esta materia

Por dGltimo, senalemos que en materia de disciplina ambiental, la LGICA incorpora
igualmente una serie de previsiones que afectan a la contaminaciéon luminica. Su
articulo 138.1.g) tipifica como infraccién grave “E/ incumplimiento de las restricciones y
limitaciones de uso en materia de contaminacion luminica’”. ¥ su articulo 158, al
definir el régimen de competencias sancionadoras de las Administraciones Publicas,
dispone que “Corresponde a la Consejeria competente en materia de medio
ambiente el ejercicio de la potestad sancionadora, sin perjuicio de la que, por razon
de la cuantia de la sancion a imponer, corresponde al Consejo de Gobierno de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo siguiente, en relacion con las infracciones
establecidas en las siguientes Secciones de este Capitulo:
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C.)

b) La Seccion 3.2, en los siguientes supuestos:

19 Infracciones en materia de contaminacion atmosférica cuando se trate de
actividades sometidas a autorizacion ambiental integrada, autorizacion ambiental
unificada, autorizacion de emisiones a la atmosfera, asi como aquellas que emitan
compuestos organicos volatiles reguladas en el Real Decreto 117/2003, de 31 de enero.

29, Infracciones en materia de contaminacion luminica (..)".






Revista digital CEMCI ’ Z

Ndmero I: octubre a diciembre de 2008

Péagina 1 de 100 CEMCi

ESTUDIO INTRODUCTORIO SOBRE LA POTESTAD NORMATIVA LOCAL

Carlos BULLEJOS CALVO

La potestad normativa local se expresa en un sistema normativo plural. A los
efectos del alcance de la sujecion a la ley, la distincion tipoldgica mas importante es la
que distingue entre normas internas o de autoorganizacion y normas externas. Aunque
es un tema siempre discutible y lleno de matices, las primeras se conocen como
Reglamentos y las segundas como Ordenanzas. Cuando se trata de normas ad intra, la
Entidad Local no precisa que el Reglamento sea <<ejecutivo>>, de desarrollo de una
ley; simplemente no pueden contener preceptos contrarios a las leyes. En cambio,
cuando se trata de normas ad extra, reguladoras de relaciones ciudadanas, la Ordenanza
local necesita habilitacion concreta de una ley. Esto adquiere maxima importancia si la
norma local afecta de alguna manera al ejercicio de derechos fundamentales
garantizados constitucionalmente (normalmente de libertad o de propiedad).

De todas formas, resulta complejo el ejercicio de la potestad normativa local en
cada uno de los sectores que integran el derecho administrativo y el régimen local, dado
el caracter fragmentado de los mismos, asi como la propia estructuraciéon del reparto
competencial Estado-Comunidades Auténomas, que prevé una legislacion basica para el
Estado, la legislacién de desarrollo por parte de las Comunidades Auténomas, y, en
algunos casos, la posibilidad de competencias complementarias del Municipio, lo que
afiadido a la propia complejidad intrinseca de la materia y realidad social, en numerosas
ocasiones, conforman un compositum normativo y de gestion politico-administrativa de
dificil concertacion. Y las consecuencias de tal situacion, de manera evidente, las sufren
la propia realidad que se pretende normar y proteger: ya sea el urbanismo, el medio
ambiente o el sector de actividad administrativa que fuere.

A lo largo de la presente Seccidn se expondra la necesidad de dar participacion-
intervencion de los Entes locales en la normacion y gestion de los distintos sectores
administrativos, como pieza clave para abordar problemas globalizados que conciernen
a toda la ciudadania. En tal sentido, es evidente que la potestad normativa ha sufrido un
proceso desmunicipalizador, dando paso a la intervencion normativa estatal y en un
segundo momento, de las Comunidades Autdnomas, generando en algunas ocasiones
una cierta hipertrofia o saturacion normativa, fenémeno que contrasta, sin embargo, con
la ausencia de mencidon que numerosos textos legales sectoriales hacen respecto a las
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Provincias como Entidades locales consideradas y, por ende, de las respectivas
Diputaciones Provinciales en las Comunidades Autonomas pluriprovinciales.

Pero no debe dejarse de lado la importancia de la ordenacion local y, en
particular, municipal, como cierre de todo sistema juridico-administrativo, asi como la
posibilidad de complementar la actuacion del Estado y de las Comunidades Auténomas.
No otro es el origen etimoldgico de la palabra Ordenanza, que procede del latin, “Ordo
ordonis”, que significar poner orden en las cosas.
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EXPOSICION DE MOTIVOS
|

La finalidad de la presente Ordenanza es reflejar la potestad normativa que ostenta el
Municipio en materia de licencias urbanisticas, dentro del sistema juridico conformado
por la normativa estatal de suelo y la legislacion territorial y urbanistica de Andalucia,
sin perjuicio de su integracion con la legislacion sectorial afectada, en el ambito de la
ordenacién urbanistica vigente para el Municipio de

La correcta articulacion del dispositivo de la ordenacion y la gestion publica de las
competencias urbanisticas, como son las que inciden en la informacién urbanistica y las
licencias urbanisticas, incumben sustancialmente la naturaleza politica del Municipio y
el ambito de sus competencias y politicas publicas, y, en lo que centra la presente
Ordenanza, la ineludible necesidad de articular Ordenanzas autbnomamente integradas
en la legislacion urbanistica estatal y autondémica, y a mayor razon, disefiar una
estructura organizativa politica, técnica y administrativa de gestion gque ponga en
practica dicha normativa en todos sus frentes.

La potestad normativa del Municipio espafiol y de las deméas Entidades Locales
Territoriales basicas es la primera reconocida especificamente por el art. 4.1 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local. Esta potestad
normativa es imprescindible para el desarrollo de las funciones encomendadas al
gobierno municipal y consustancial al principio de autonomia. No obstante, dada la
confluencia de distintas politicas publicas que pueden recaer sobre los actos de
edificacion, constructivos y de usos del suelo, la técnica de elaboracion normativa
municipal exige la debida consideracion de la legislacion sectorial con incidencia
urbanistica.
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Segun esto, el presente texto normativo es fruto de la integracion de la legislacion de
suelo estatal, la legislacion territorial y urbanistica vigente en la Comunidad Auténoma
de Andalucia, la legislacion ambiental, de proteccion del patrimonio histérico y natural
y de la biodiversidad, entre otros sectores de intervencion y proteccion administrativa de
confluencia con las actuaciones urbanisticas.

En lo que respecta a su estructura, el Titulo Preliminar contiene aspectos esenciales,
tales como el concepto de licencia urbanistica y la interrelacion entre las distintas
autorizaciones y licencias administrativas sobre las actuaciones urbanisticas.

En el Titulo I, denominado Disposiciones Generales, se definen, en primer lugar los
sujetos, actos y tipos de licencias urbanisticas, entre los que se incluyen las
disposiciones especificas de los actos promovidos por Administraciones Publicas. El
Capitulo Il de dicho Titulo, siguiendo el modelo de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de
Suelo, refundida en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, se concibe el
estatuto juridico de la ciudadania, de la iniciativa privada en las actuaciones urbanisticas
y de la propiedad del suelo, usando como foco de atencion prioritario la informacién
urbanistica y la incidencia en la tramitacion de las distintas licencias urbanisticas. En el
Capitulo 1l se incluyen una serie de medidas e instrumentos destinados a la
introduccion y afianzamiento de la modernizacion administrativa, derivada de la
simplificacion de procedimientos, la implantacion de la Administracion Urbanistica
Electronica en el seno de la sede electrénica municipal, con el objetivo de poner a
disposicion de la ciudadania cuantos servicios y derechos articula la Ley 11/2007, de 22
de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos y las
directivas comunitarias de simplificacidn de servicios. A continuacién, el Capitulo IV se
dedica a aspectos tradicionales del régimen juridico de las licencias urbanisticas, como
modalidad de acto administrativo de singular importancia en la actuacion municipal.
Cuestiones como la vigencia, la prérroga, la caducidad, la transmisién y modificacion
de las licencias urbanisticas, concebidas en los textos ya clasicos de servicios de las
Corporaciones locales, mantienen su plena actualidad a tenor de la mejor doctrina y
jurisprudencia recaida al respecto.

v

En el Titulo 11, con carécter genérico, se dispone el régimen juridico y disposiciones
comunes de los procedimientos de tramitacion de las licencias urbanisticas. Destaca en
primer lugar la concepcion del estatuto juridico, integrador de derechos y deberes, del
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interesado en un procedimiento de licencia urbanistica. lgualmente, se ha estimado
preciso ofrecer un tratamiento juridico normativo integrador de las distintas
autorizaciones ambientales y las distintas licencias de actividad y urbanisticas
municipales. Es una realidad innegable que una misma actuacion puede conllevar el
control de diversas Administraciones desde diversos frentes de intervencion, cuestion
que se acucia en el &mbito de la interrelacion entre las autorizaciones ambientales y las
licencias de apertura o actividad y urbanisticas. De ahi la disposicién de pautas de
interconexion normativa, bajo los auspicios de ofrecer tanto a la propia actuacion
administrativa como la ciudadania, la seguridad juridica e instrumentos normativos que,
también en el &mbito municipal, afronten el reto de la consecucion de un urbanismo
sostenible.

En lo que respecta la documentacion, si bien debe servir de referencia la debida claridad
y simplificacion de procedimientos, trdmites y actuaciones administrativas, ello no debe
ir en perjuicio del debido cumplimiento a los postulados de seguridad exigibles en las
obras de construccion, y también desde las mejores técnicas constructivas y de
seguridad ofrecidas por el Cddigo Técnico de Edificacion, sin perjuicio de dar
viabilidad procedimental a la presentacién de un proyecto basico que sirva para la
tramitacion de la licencia urbanistica, sin perjuicio de la posterior integracion del resto
de documentacién exigida por el ordenamiento juridico para el inicio de las obras.
Entre la documentacion exigible a las actuaciones urbanisticas, ocupa un lugar
destacado la gestion de residuos de construccion y demolicién, que resulta exigencia de
la normativa basica estatal, conformada por el Real Decreto 105/2008, de 1 de febrero y
el articulo 104 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad
Ambiental. No debe desconocerse la afeccion en la generacion de residuos que entrafian
las actividades edificatorias y constructivas, por lo que se articulan a nivel municipal los
dispositivos y mecanismos contemplados en la normativa estatal y autonémica respecto
a dichos residuos.

Termina el Titulo Il con el Capitulo 1, dedicado a aspectos generales de tramitacion de
los procedimientos de licencias urbanisticas, con la debida interrelacién con las
disposiciones generales sobre los procedimientos prevista por el Legislador bésico
estatal en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun.

\

En el Titulo 111 de la Ordenanza se establecen las disposiciones particulares para cada
tipo de procedimiento, ofreciéndose un tratamiento diferenciado por Capitulos a las
actuaciones urbanisticas de mayor relevancia, segun la terminologia y tratamiento
tradicional. Asi, se contienen las disposiciones normativas referentes a documentacion y
tramitacion de las licencias de parcelacion, de obras mayores y menores y las licencias
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de primera ocupacion. En lo que respecta a la clésica distincion entre obras mayores y
menores, sin tener la misma una acogida determinante en la Ley andaluza de
Ordenacién Urbanistica, se ha demostrado que desde un punto de vista de la praxis
administrativa resulta aconsejable la articulacion de distintos procedimientos, derivados
en unos casos, de la necesaria presentacion de proyecto técnico, en los términos
previstos en la Ley estatal 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la
Edificacion. Ademas, en lo que respecta a las obras menores, se recoge un
planteamiento novedoso desde un punto de vista de agilizacion procedimental, por
cuanto, sin acoger en el &mbito andaluz la posibilidad de actuaciones urbanisticas
comunicadas, como ocurre en algunos casos en el Derecho urbanistico comparado
autonomico, se ha optado por el establecimiento de un procedimiento ordinario para
obras menores de mayor complejidad o riesgo de ejecucion y, por otro lado, un
procedimiento simplificado, para obras menores de escasa entidad o mera reparacion
domiciliaria.

El Titulo Ill contiene dos Capitulos que son fiel reflejo de la incidencia en los actos
municipales de intervencion sobre las actuaciones urbanisticas, de otros sectores
administrativos en los que la Administracion autondémica despliega sus potestades,
competencias y responsabilidades, atendiendo al reparto competencial derivado del
bloque de la constitucionalidad. De esta manera, el Capitulo IV se destina a las
peculiaridades de las actuaciones sobre inmuebles protegidos, desde el prisma de la Ley
14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico Andaluz, y el Capitulo V refleja
las peculiaridades de los actos y usos del suelo y urbanisticos de terrenos encuadrados
en el medio rural, atendiendo los criterios basicos de utilizacion del suelo en situacion
rural determinados por el Legislador estatal y el régimen juridico del suelo no
urbanizable contemplado en la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia, sin perjuicio del debido respecto a los destinos que la
legislacion y ordenacion sectorial confiere a una parte importante del suelo no
urbanizable, a traves de una especial proteccion, como es el caso de la Red Natura 2000,
y el patrimonio natural, género en el que se encuentran los espacios naturales
protegidos. Igualmente, se contienen disposiciones procedimentales sobre la
intervencion municipal en el seno de las distintas intervenciones y autorizaciones que el
ordenamiento juridico estatal y autonémico concibe para las instalaciones fotovoltaicas
en suelo clasificado como no urbanizable, y ello por una doble razén: la importancia
que el uso de estas energias renovables estd adquiriendo en el panorama estatal y
andaluz, y la finalidad de discernimiento sobre el foco de actuacion que la legislacion de
dicho sector confiere al Municipio a través de sus entes gubernamentales.
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VI

El Titulo IV y ultimo de la Ordenanza dedica una especial atencion a las licencias
urbanisticas sobre obras en la via publica, por lo que la Ordenanza ofrece un tratamiento
de conjunto e integrador de las licencias urbanisticas, a un lado y a otro de las
alineaciones oficiales, por lo que se busca, en definitiva, un correcto y eficaz disefio de
ciudad.

TITULO PRELIMINAR.

Articulo 1. Régimen juridico y objeto de la Ordenanza.

De conformidad con lo establecido en el Plan General de Ordenacion Urbanistica la
presente Ordenanza tiene por objeto la regulacién de los tramites y documentacion a
que deberan sujetarse los distintos tipos de licencias urbanisticas y el establecimiento de
las normas sobre las restantes formas de control administrativo en relacion con las
actuaciones urbanisticas, asi como la obtencién de informacion urbanistica. La
Ordenanza, que desarrolla las Normas Urbanisticas del planeamiento general del
Municipio de ....... ' se apoya en las disposiciones especificas de la Legislacion de
Régimen Local, asi como en la Legislacion béasica de suelo estatal, la legislacion
urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia, la legislacion estatal y
autondmica ambiental y en materia de espectaculos publicos y actividades recreativas y
en el resto de Normas Sectoriales de aplicacion que afecten a actos de transformacion de
suelo, subsuelo y vuelo y usos urbanisticos.

Articulo 2. Contenido de la Ordenanza

1.- La presente Ordenanza regula los procedimientos relativos a informaciones
urbanisticas, licencias urbanisticas e interrelacion con otras autorizaciones, licencias e
instrumentos de intervencion sobre las actuaciones, actividades o usos.

2.- De manera particularizada, se regulan los siguientes procedimientos:
— Los procedimientos de informacion urbanistica general

— Los procedimientos para la expedicion de cedulas urbanisticas de terrenos y
edificaciones

— El procedimiento general para el otorgamiento de la licencia urbanistica
municipal: tramites comunes.

— Las especialidades para el otorgamiento de licencia de parcelacion
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— Las especialidades para el otorgamiento de licencia de edificacion
— Las especialidades para el otorgamiento de licencia de primera ocupacion

— Las especialidades para el otorgamiento de licencia parcial de ocupacion o
utilizacion

— Las especialidades para el otorgamiento de licencia de usos y obras
provisionales

— Las especialidades para el otorgamiento de licencia de obra menor
— Las especialidades para la licencia de intervencion en inmuebles protegidos

— La documentacion necesaria a acompafiar a cada solicitud de licencia y régimen
juridico de aplicacion para el resto de actos o usos urbanisticos sujetos a licencia
municipal.

— Las especialidades procedimentales en la tramitacion de las licencias
urbanisticas derivadas de la interrelacion entre las licencias de actividad y las
licencias urbanisticas, con especial incidencia a la resolucién Gnica que ponga
fin a los diversos controles municipales sobre una misma actuacion, actividad o
uso.

— Las especialidades en la tramitacion del procedimiento de las anteriores licencias
cuando dichos actos se realicen en suelo clasificado como no urbanizable.

3.- Sin perjuicio de lo anterior, la presente Ordenanza contiene diversos aspectos
relacionados con la ejecucién de las distintas licencias y, en particular, referidos a la
licencia de edificacion y de usos urbanisticos.

Articulo 3. Licencia urbanistica.

1.- La licencia urbanistica es un acto reglado de la Administracion Municipal por el
cual, previa comprobacion de las condiciones establecidas por la normativa aplicable, se
autoriza al solicitante el ejercicio de su derecho preexistente a edificar o a desarrollar
determinadas actividades.

2.- El titulo juridico que contiene la autorizacion referida se documentard bajo la

denominacién unitaria de "Licencia urbanistica del Ayuntamiento de :
cualesquiera que sean los actos de edificacion y uso del suelo que se permitan.
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3.- En el documento de la licencia urbanistica se indicara el tipo de actuacion autorizada
de acuerdo con la clasificacion de actuaciones urbanisticas contenidas en la presente
ordenanza, indicando las condiciones técnicas y juridicas, y, en su caso, de
funcionamiento a que quede sometida.

4.- El Ayuntamiento podra aprobar un modelo oficial de licencia urbanistica, el cual
debera contener con la debida separacion la parte expositiva y dispositiva del
correspondiente acto administrativo, siendo motivado en los supuestos previstos por las
normas. En dicho supuesto, se encontrara disponible en las oficinas de informacion y
sede electronica municipal”.

Articulo 4. Atribuciones.

De conformidad con lo previsto en el art. 21.1.q) de la Ley Reguladora de las Bases de
Régimen Local, corresponde al Alcalde el otorgamiento de las licencias urbanisticas™,
sin perjuicio de su delegacion. La sujecion a la licencia urbanistica rige para las
personas Yy entidades privadas, y para las Administraciones Publicas.

Articulo 5. Interrelacion entre las distintas autorizaciones y licencias.

1.- Las licencias reguladas en la presente Ordenanza son independientes, por lo que su
otorgamiento no lleva aparejado el otorgamiento de las demas licencias o titulos
juridicos habilitantes exigidos por la normativa de la actividad, ambiental, urbanistica o
sectorial que le resulte de aplicacion.

2.- Cuando para una misma actuacion sea exigible mas de una licencia o titulo juridico
habilitante para el desarrollo de la actividad que pretenda realizar el promotor de la
misma, todos los titulos juridicos habilitantes, cuando ello sea posible, se intentaran
resolver en una Unica resolucion, sin perjuicio de la tramitacion simultanea de piezas
separadas para cada intervenciéon administrativa.

Articulo 6. Modelos normalizados de solicitudes.

El Ayuntamiento pondra a disposicion de la ciudadania e interesados, los distintos
modelos normalizados de solicitudes que podran emplearse para la incoacién de los
distintos procedimientos anteriormente descritos. Los mismos se encontraran
disponibles en las oficinas de informacion y de Registro de documentos municipales, asi
como en la sede electronica municipal, incluyéndose las instrucciones necesarias para su
cumplimentacion.
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TITULO I.- DISPOSICIONES GENERALES

CAPITULO I.- SUJETOS, ACTOS Y TIPOS DE LICENCIAS URBANISTICAS

Articulo 7. Actos sujetos a licencia urbanistica.

1.- De conformidad con el articulo 169 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacién Urbanistica de Andalucia, estdn sujetos a previa licencia urbanistica
municipal, sin perjuicio de las demas autorizaciones o informes que sean procedentes
con arreglo a esta Ley o a la legislacion sectorial aplicable, los actos de construccion o
edificacion e instalacion y de uso del suelo, incluidos el subsuelo y el vuelo, y, en
particular, los siguientes:

a) Las parcelaciones urbanisticas a que se refiere la seccion sexta del Capitulo Il del
Titulo Il de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, salvo que estén contenidas en proyectos
de reparcelacion aprobados o sean objeto de declaracion de innecesariedad de la
licencia.

b) Los movimientos de tierra, la extraccion de aridos, la explotacion de canteras y el
dep6sito de materiales.

c) Las obras de vialidad y de infraestructuras, servicios y otros actos de urbanizacion,
que deban realizarse al margen de proyectos de urbanizacién debidamente aprobados.

d) Las obras de construccidn, edificacion e implantacion de instalaciones de toda clase y
cualquiera que sea su uso, definitivas o provisionales, sean de nueva planta o de
ampliacion, asi como las de modificacion o reforma, cuando afecten a la estructura, la
disposicion interior o el aspecto exterior, y las de demolicion de las existentes, salvo el
supuesto de ruina fisica inminente.

e) La ocupacion y la primera utilizacion de los edificios, establecimientos e
instalaciones en general, asi como la modificacion de su uso.

f) Las talas en masas arboreas y vegetacion arbustiva, asi como de arboles aislados, que
sean objeto de proteccion por los instrumentos de planeamiento.

g) Cualesquiera otros actos que se determinen reglamentariamente o por el
correspondiente Plan General de Ordenacion Urbanistica.
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2.- Estan también sujetos a previa licencia urbanistica municipal los actos de
construccion, edificacion y uso del suelo o del subsuelo que realicen los particulares en
terrenos de dominio publico, sin perjuicio de las autorizaciones o concesiones que deba
otorgar la Administracién titular de dicho dominio.

3.- No estan sujetas a previa licencia las obras que sean objeto de las 6rdenes de
ejecucion.

4.- Cuando los actos de construccién o edificacién, instalacion y uso del suelo sean
promovidos por el Ayuntamiento en su propio término municipal, el acuerdo municipal
que los autorice o apruebe estara sujeto a los mismos requisitos y producira los mismos
efectos que la licencia urbanistica, sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacion de
régimen local.

Con caracter general, las obras puUblicas municipales sujetas a contratacion
administrativa y las concesiones municipales, salvo previsién expresa en contrario,
también requeriran la obtencion de licencia de obra y, en su caso, las autorizaciones
para las actividades que vayan a desempefiarse. Asimismo, sera preceptiva la solicitud
de autorizacion para las obras que se ejecuten en la via publica por empresas
suministradoras para la dotacion de los servicios necesarios en las citadas obras y
concesiones.

5. Seran nulas de pleno derecho las licencias, 6rdenes de ejecucion o los acuerdos
municipales a los que hace referencia el apartado anterior, que se otorguen contra las
determinaciones de la ordenacion urbanistica cuando tengan por objeto la realizacion de
los actos y usos contemplados en el articulo 185.2 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre.

Articulo 8. Actos promovidos por Administraciones Publicas.

1.- Los actos a que se refiere el articulo anterior que sean promovidos por una
Administracion Publica o sus entidades adscritas o dependientes de la misma, distinta
de la municipal, estan sujetos igualmente a licencia urbanistica.

2.- Se exceptuan de la regla establecida en el apartado anterior los actos de ejecucion,
realizacion o desarrollo de las siguientes obras, instalaciones y usos:

a) Las obras puablicas ordinarias a que se refiere el articulo 143 de la Ley 7/2002, de 17
de diciembre y las de implantacién de infraestructuras y servicios, cuando la legislacion
sectorial establezca un procedimiento especial de armonizacion o compatibilizacion con
la ordenacion urbanistica.

b) Las amparadas y definidas en Planes Especiales, cuyo &mbito comprenda méas de un
término municipal.
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En ambos supuestos, los proyectos correspondientes deberan ser remitidos a los
Ayuntamientos de los municipios interesados para consulta y concertacion de sus
contenidos por plazo nunca inferior a un mes, obligando dicha concertaciéon a las
Administraciones a procurar la definicion acordada de los términos de ejecucion,
realizacion o implantacion de las obras, instalaciones o usos contenidos en el proyecto.

Una vez acordados los términos de la ejecucion, el inicio de las obras e instalaciones o
la implantacion de los usos deberan comunicarse con caracter previo a los municipios
interesados.

3.- Se exceptlan igualmente de la regla prevista en el apartado 1 los actos promovidos
por una Administracién Pablica en los que concurra un excepcional o urgente interés
publico. La Administracion promotora del proyecto técnico debera, para legitimar la
misma, acordar su remisién al municipio para que, en el plazo de un mes, comunique a
aquélla la conformidad o disconformidad del mismo con el instrumento de
planeamiento de aplicacion.

Cuando estos actos sean promovidos por la Administracion de la Comunidad Auténoma
de Andalucia o entidades adscritas o dependientes de la misma, en caso de
comunicacion de la disconformidad, las actuaciones deberdn ser remitidas a la
Consejeria competente en materia de urbanismo para que, tras los informes
correspondientes y junto con su propuesta, las eleve al Consejo de Gobierno, que
decidira sobre la procedencia de la ejecucion del proyecto. El acuerdo que estime dicha
procedencia, que posibilitara su inmediata ejecucién, debera ordenar la iniciacion del
procedimiento de innovacion del instrumento de planeamiento.

CAPITULO Il. ESTATUTO JURIDICO DE LA CIUDADANIA, DE LA
INICIATIVA PRIVADA'Y DE LA PROPIEDAD DEL SUELO EN MATERIA
DE INFORMACION Y LICENCIAS URBANISTICAS

Seccidn 12 .- Estatuto juridico urbanistico de la ciudadania:

Articulo 9.- La informacién urbanistica de la ciudadania

1.- Todos los ciudadanos tienen derecho, en sus relaciones con la Administracion
municipal en su actividad de intervencion administrativa a través de licencias
urbanisticas:

a.- A disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al
principio de disefio para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u
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otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites maximos
admitidos por la legislacion aplicable y en un medio ambiente y un paisaje adecuados".

b.- A acceder a la informacion de que disponga el Excmo. Ayuntamiento de ,
sobre ordenaciéon urbanistica del Municipio de , asi como de la
informacion ambiental, de conformidad con la normativa estatal y autondémica de
aplicacion, asi como obtener copia o certificacion de las disposiciones 0 actos
administrativos adoptados, en los términos dispuestos por su legislacion reguladora.

El Excmo. Ayuntamiento de impulsard la publicidad telemética del
contenido de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica en vigor, asi como
del anuncio de su sometimiento a informacion publica, de conformidad con el articulo
11.4 del Texto Refundido de la Ley estatal de Suelo, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

El Excmo. Ayuntamiento de tendra a disposicion de los ciudadanos o
ciudadanas que lo soliciten, copias completas de los instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica vigentes en su ambito territorial, de los documentos de gestion y
de los convenios urbanisticos.

Asimismo, el Excmo. Ayuntamiento de , publicara por medios telematicos en
su sede electronica el contenido actualizado de los instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica en vigor, del anuncio de su sometimiento a informacion pablica
y de cualesquiera actos de tramitacién que sean relevantes para su aprobacion o
alteracion”.

c.- A obtener informacién urbanistica general verbal. A tal efecto, el Ayuntamiento
dispondra que por sus servicios técnicos se atiendan las consultas de los particulares,
presenciales, telefonicas y mediante uso de las tecnologias de la informacion y
comunicacion, sobre las determinaciones de los instrumentos de planeamiento y gestion
urbanistica vigentes, en el horario y régimen de funcionamiento dispuesto a tal efecto
por la Alcaldia (o Concejalia-Delegada en materia de urbanismo), fijandose el régimen
de consultas en el tablén de anuncios y sede electrénica municipal, estableciendo el
horario de atencién al publico para facilitar dicha informacion urbanistica.

d.- A ser informados por la Administracién competente, de forma completa, por escrito
y en plazo razonable, del régimen y las condiciones urbanisticas aplicables a una finca
determinada, en los términos dispuestos por su legislacion reguladora"'.

La solicitud de informe por escrito debe contener los datos identificativos de la persona
que formula la consulta asi como sefialar la referencia catastral de la parcela con arreglo
a la normativa catastral, debiendo precisar de forma detallada la informacion que se
solicita, sintetizada, en su caso, en preguntas concretas y especificas.
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e.- A ejercer la accion publica para hacer respetar las determinaciones de la ordenacion
territorial y urbanistica, asi como las decisiones resultantes de los procedimientos de
evaluacion ambiental de los instrumentos que las contienen y de los proyectos para su
ejecucion, en los términos dispuestos por su legislacion reguladora.

f.- A obtener copias y certificaciones acreditativas de las resoluciones y acuerdos
municipales dictados en uso de la potestad municipal de intervencion administrativa en
materia de edificacion y usos del suelo y sus antecedentes, previo pago del importe de
la tasa correspondiente, asi como a consultar los archivos y registros en los términos
establecidos por la legislacion de desarrollo del articulo 105, parrafo b), de la
Constitucion. La denegacion o limitacion de este derecho, en todo cuanto afecte a la
seguridad y defensa del Estado, la averiguacién de los delitos o la intimidad de las
personas, deberd verificarse mediante resolucion motivada.

2.- A los efectos de la presente Ordenanza, se entiende por informacion urbanistica toda
la informacién de la que disponga el Excmo. Ayuntamiento de , en todo tipo
de soporte material en que figure, referida a las determinaciones de los instrumentos de
ordenacion del territorio, planeamiento y gestion urbanistica aprobados y, en general, al
régimen del suelo y condiciones de naturaleza urbanistica de los terrenos.

3.- A los efectos de garantizar la publicidad de los instrumentos de planeamiento, en el
Ayuntamiento existira un registro administrativo de los instrumentos de planeamiento
vigentes en el Municipio, de conformidad con el articulo 40 de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia y el Decreto 2/2004, de 7 de enero,
por el que se regulan los registros administrativos de instrumentos de planeamiento, de
convenios urbanisticos y de los bienes y espacios catalogados, y se crea el Registro
autonémico.

4.- La publicacién de los actos y comunicaciones que, por disposicion legal o
reglamentaria deban publicarse en tablon de anuncios o edictos podra ser sustituida o

1

complementada por su publicacion en la sede electronica del Ayuntamiento™.
Articulo 10.- Cédula urbanistica de los terrenos y edificaciones existentes

1.- Tanto a los efectos de solicitar por escrito una informacién urbanistica general o la
cédula urbanistica de los terrenos y edificaciones existentes a que hace mencién el
articulo 40.4 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia, la solicitud se podrd realizar en el modelo normalizado de solicitud
establecido, en su caso, por el Ayuntamiento o bien mediante instancia que debera dar
cumplimiento a los requisitos contenidos en la normativa béasica estatal sobre
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disposiciones generales de los procedimientos administrativos, asi como lo dispuesto en
la presente Ordenanza.

2.- La solicitud de informacién urbanistica general o de expedicion de cédula
urbanistica se podré presentar:

a) En el Registro General de Documentos de este Excmo. Ayuntamiento

b) En cualquiera de los registros u oficinas previstos en el articulo 38.4 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y
Procedimiento Administrativo Comun.

c) En el registro electronico municipal creado para la recepcion y remision de
solicitudes, escritos y comunicaciones, de conformidad con los articulos 24 a 26 de la
Ley 11/2007, de 22 de noviembre, de acceso electronico de los ciudadanos a los

viii

servicios publicos™.
3.- La tramitacion municipal serd la siguiente:

a) Recibida la solicitud por escrito o electrénica de una informacién urbanistica o
de una cédula urbanistica, acompafiada de la documentacion que se haga constar
en el modelo normalizado de solicitud, debiendo constar, en todo caso, la
referencia catastral de la parcela asi como, en su caso, el numero de policia de
via publica en suelo urbanizado, a fin de que pueda identificarse correctamente
la finca o la parcela sobre la que se solicita informacidn, se decretard el inicio de
la tramitacion del procedimiento oportuno, pasando a los servicios técnicos
competentes para la emision del preceptivo informe.

b) En los supuestos de que no se identificaran suficientemente los terrenos o
edificaciones sobre los que se pretende tener informacion suficiente o para la
expedicion de la cédula urbanistica, se procedera a notificar al interesado el
correspondiente tramite de subsanacion de deficiencias, durante 10 dias y con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 71 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comdn, con advertencia de que si durante dicho plazo no
subsana los defectos de que adolece la solicitud, se procedera al archivo de la
misma, previa resolucion expresa debidamente notificada. Hasta la completa
presentacion de la documentacion exigida y, en particular, para una correcta
identificacion de la parcela, finca o edificacion, no comenzard a computar el
plazo de comunicacion de la informacion o cedula urbanistica.

c) Una vez se encuentre completa la documentacion exigible, se procedera a
realizar el preceptivo informe técnico sobre el contenido de la informacion
demandada o, en su caso, la cedula urbanistica expresiva de las condiciones
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urbanisticas del terreno o edificacion. A dicho informe se unira diligencia de
conformidad de los servicios juridicos municipales o, en su caso, de la Secretaria
General de la Corporacion, respecto al reconocimiento de firma y de que la
estructura del informe cumple con lo establecido en la normativa vigente de
aplicacion.

d) Realizado el informe técnico con la diligencia de conformidad juridica, se
expedira certificacion por la Secretaria General del Ayuntamiento del contenido
de la informacion o de la cédula urbanistica, con el Visto Bueno del titular de la
Alcaldia, de conformidad con la normativa de organizacion, funcionamiento y
régimen juridico de las Entidades locales.

e) En el plazo maximo de un mes a contar a partir del siguiente al que la solicitud
haya tenido entrada en el Registro General de Documentos del Ayuntamiento o
en el Registro electronico, se notificard o comunicara al solicitante la
certificacion administrativa expresiva de la informacion o cédula urbanistica.

Articulo 11.- Deberes del ciudadano

De conformidad con el articulo 5 del Texto Refundido de la Ley estatal de Suelo,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, todos los ciudadanos
tienen el deber de:

a) Respetar y contribuir a preservar el medio ambiente, el patrimonio historico y el
paisaje natural y urbano, absteniéndose en todo caso de realizar cualquier acto o
desarrollar cualquier actividad no permitidos por la legislacion en la materia.

b) Respetar y hacer un uso racional y adecuado, acorde en todo caso con sus
caracteristicas, funcion y capacidad de servicio, de los bienes de dominio
publico y de las infraestructuras y los servicios urbanos

c) Abstenerse de realizar cualquier acto o de desarrollar cualquier actividad que
comporte riesgo de perturbacion o lesion de los bienes publicos o de terceros
con infraccidn de la legislacion aplicable.

d) Cumplir los requisitos y condiciones a que la legislacién sujete las actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, asi como emplear en ellas en cada
momento las mejores técnicas disponibles conforme a la normativa aplicable.
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Seccion 22 .- La informacion urbanistica de la iniciativa privada:

Articulo 12.- Informacion urbanistica de la iniciativa privada

De conformidad con la legislacion estatal de suelo y en los términos que disponga la
legislacion territorial y urbanistica de la Comunidad Autonoma de Andalucia, la
iniciativa privada en la urbanizacion y en la construccion y edificacion, tendra derecho
de consulta sobre los criterios y previsiones de la ordenacion urbanistica, de los planes y
proyectos sectoriales, y de las obras que habran de realizar para asegurar la conexion de
la urbanizacion con las redes generales de servicios y, en su caso, las de ampliacion y
reforzamiento de las existentes fuera de la actuacion’™,

Seccion 32 Estatuto juridico urbanistico de la propiedad del suelo

Articulo 13.- Derechos de la propiedad del suelo

1.- La propiedad del suelo tendra derecho a realizar en sus terrenos, por si 0 a traves de
terceros, la instalacion, construccion o edificacion permitidas, siempre que los terrenos
integren una unidad apta para ello por reunir las condiciones fisicas y juridicas
requeridas legalmente y aquéllas se lleven a cabo en el tiempo y las condiciones
previstas por la ordenacidn territorial y urbanistica y de conformidad con la legislacion
aplicable™.

2.- Resultard de aplicacion a la propiedad del suelo el régimen juridico, facultades y
deberes y cargas contenidos en los articulos 7 a 9 del Texto Refundido de la Ley estatal
de Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, asi como lo
dispuesto en la legislacién urbanistica andaluza.

CAPITULO IIl. INSTRUMENTOS PARA LA MODERNIZACION EN LA
TRAMITACION DE PROCEDIMIENTOS

Articulo 14. Administracion urbanistica electronica.

El Excmo. Ayuntamiento de potenciara la Administracion Urbanistica
Electrénica con la finalidad de que las actuaciones procedimentales y gestiones
administrativas puedan realizarse, tanto por los servicios municipales, como por los
interesados a través de medios informaticos, electronicos o telematicos, especialmente
internet, asegurando la disponibilidad, el acceso, la integridad, la autenticidad, la
confidencialidad y la conservacion de datos, con sujecion a la Ley 11/2007, de 22 de
junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios plblicos.
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Articulo 15. Calidad de los servicios

1.- En todos los servicios, dependencias o unidades administrativas encargados de la
tramitacion de las licencias se implantaran sistemas de mejora de la calidad de los
servicios, evaluando y publicando periédicamente los resultados obtenidos.

2.- Asimismo, podrén aprobarse cartas de servicios que detallardn los compromisos de
calidad ante la ciudadania.

3.- Por los servicios, dependencias o unidades administrativas competentes para la
tramitacion de licencias urbanisticas se elaborardn con caracter anual estadisticas que
contengan datos referentes a las mismas y todas aquellas circunstancias que puedan ser
de interés urbanistico. Los datos de las mismas seran publicos, sin perjuicio del debido
respeto a la normativa de proteccion de datos de caracter personal.

Articulo 16. Expediente electronico

1.- La Administracion municipal, de conformidad con la Disposicién final tercera de la
Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios
publicos, podréa tramitar las licencias urbanisticas a través de expedientes electrénicos y
generar documentos electronicos.

2.- El expediente electrénico de la Informacion Urbanistica y de las Licencias
Urbanisticas es el conjunto de documentos electrénicos correspondientes a los diversos
tipos de procedimientos administrativos previstos en la presente Ordenanza™".

3.- El foliado de los expedientes electronicos se llevard a cabo mediante un indice
electrénico, firmado por la Administracion, 6rgano o entidad actuante, segun proceda.
Este indice garantizard la integridad del expediente electrénico y permitird su
recuperacion siempre que sea preciso, siendo admisible que un mismo documento
forme parte de distintos expedientes electrénicos.

4.- La remisién de expedientes podra ser sustituida por la puesta a disposicion del
expediente electronico, teniendo el interesado derecho a obtener copia del mismo.

Articulo 17. Remision de resoluciones y acuerdos municipales adoptados en materia
de Licencias urbanisticas a la Administracion estatal y autonémica.

1.- ElI Ayuntamiento remitird a las Administraciones del Estado y de la Junta de
Andalucia, en los plazos y formas reglamentariamente establecidos, copia o, en su caso,
extracto comprensivo de las resoluciones y acuerdos adoptados en materia de Licencias
urbanisticas.
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2.- En lo que respecta a la informacion a suministrar a la Administracion autondmica, el
Ayuntamiento remitird por medios electronicos, a la correspondiente Delegacion del
Gobierno de la Junta de Andalucia, una copia literal o, en su caso, un extracto de actos y
acuerdos en los diez dias siguientes a su adopcion, de conformidad con el Decreto
41/2008, de 12 de febrero, por el que se regula la remision de actos y acuerdos de las
Entidades locales a la Administracion de la Junta de Andalucia, 0 norma, en su caso,
que la sustituya.

3.- La Alcaldia, y de forma inmediata, la Secretaria de la Corporacion seran
iii

responsables del cumplimiento del deber de remision™.

Articulo 18. Registro General de Licencias Urbanisticas.

En los términos que se establezca por la disposicion organizativa correspondiente, se
creara el Registro General de Licencias Urbanisticas del Ayuntamiento de , en
el que se inscribirdn todas las licencias urbanisticas concedidas, cuyo acceso sera
publico para los interesados en su consulta, segin los términos establecidos en la
legislacion vigente.

CAPITULO IV. REGIMEN JURIDICO DE LAS LICENCIAS URBANISTICAS

Articulo 19. Objeto, contenido y efectos de la licencia urbanistica.

1.- Las licencias urbanisticas facultaran a los titulares para realizar la actuacion
solicitada y produciran efectos entre el Ayuntamiento y el sujeto a cuya actuacién se
refieran pero no alteraran las situaciones juridicas privadas entre éste y las demas
personas.

2.- Las licencias urbanisticas se entenderan otorgadas dejando a salvo el derecho de
propiedad y sin perjuicio del de tercero.

3.- No podréan ser invocadas para excluir o disminuir la responsabilidad civil o penal en
que hubieran incurrido los titulares en el ejercicio de las actuaciones autorizadas.

4.- La licencia urbanistica constituye un requisito legal para la contratacion del
suministro de los servicios de energia eléctrica, agua, gas, telefonia vy
telecomunicaciones, en los casos y términos establecidos en la legislacion urbanistica de
la Comunidad Autonoma de Andalucia y normas reguladoras de los distintos servicios.
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Articulo 20. Vigencia de las licencias urbanisticas.

1.- Las licencias urbanisticas se otorgaran por un plazo determinado, tanto para iniciar
como para terminar las obras, salvo las referidas al uso del suelo para el ejercicio de
actividades, que tendran vigencia indefinida, sin perjuicio de la obligacion legal de
adaptarse, en su caso, a las normas que en cada momento las regulen.

2.- En el caso de que la licencia deba entenderse otorgada por silencio administrativo o
de que, habiéndose concedido expresamente, no contenga indicacion expresa sobre
dichos plazos, éstos serdn de uno y tres afios para iniciar y terminar las obras,
respectivamente, con las excepciones establecidas en la normativa vigente.

3.- El titular debera notificar al Ayuntamiento la fecha de iniciacion de las obras. En el
caso de obras de nueva edificacion, la notificacion se acompariara del acta de replanteo
firmada por la direccion facultativa.

Articulo 21. Prérroga de las licencias urbanisticas.

Los plazos establecidos en las licencias podrén prorrogarse a instancia del titular y con
anterioridad a la conclusion de los plazos expresamente establecidos en aquéllas. En
cualquier caso, la prérroga sélo podra concederse por una sola vez y por un plazo que
no sea superior al inicialmente acordado.

Articulo 22. Transmision de la licencia urbanistica.

1.- Las licencias urbanisticas seran transmisibles, pero tanto el antiguo como el nuevo
titular deberan notificarlo al Ayuntamiento, sin lo cual quedaran ambos sujetos a las
responsabilidades derivadas de la actuacion amparada por la licencia. A la notificacion
se acomparfiara copia de la licencia que se pretende transmitir.

La notificacion del titular anterior podra ser sustituida por el documento publico o
privado que acredite la transmision “intervivos” o "mortis causa” de la propiedad o
posesion del inmueble, local o solar.

2.- Los deberes urbanisticos sobre terrenos, construcciones y edificaciones tienen
caracter real. Las transmisiones realizadas por actos “intervivos” o "mortis causa” no
modificaran la situacién juridica del titular, quedando el adquirente subrogado en el
lugar y puesto del transmitente, tanto en sus derechos y deberes urbanisticos como en
los compromisos que este hubiera acordado con la Administracion y hayan sido objetos
de inscripcién registral.
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3.- El titular recibird, en un plazo de un mes, un documento acreditativo de la
transmision diligenciado por la Secretaria General del Ayuntamiento o persona en quien
delegue, que deberd unirse a la licencia, pudiendo ser sustituido por la correspondiente
anotacion en la misma.

4.- Para la transmision de las licencias relativas a actuaciones en bienes de dominio
publico se estard a lo establecido expresamente para tales casos, bien con carécter
general o en las prescripciones de la propia licencia.

5.- Para los cambios de titularidad que afecten a proyectos o actividades sometidos a
procedimientos de control medioambiental por la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion
Integrada de la Calidad Ambiental de la Junta de Andalucia, se estard a lo establecido
expresamente en dicha Ley y sus Reglamentos de desarrollo.

6.- En el caso de actividades de espectaculos publicos y actividades recreativas, quedara
suspendida la transmision de las licencias municipales cuando exista expediente
sancionador en curso que dé lugar al cese o clausura hasta que el mismo se resuelva. A
tal efecto se realizaran las pertinentes comunicaciones entre los distintos servicios
municipales que intervengan en la tramitacion del expediente sancionador que dé lugar
al cese o clausura y en el de la transmisién de la licencia.

Articulo 23. De las modificaciones de las licencias urbanisticas.

1.- Durante la implantacién o ejercicio de las actividades tan solo se precisara solicitar
modificacion de licencia cuando las variaciones que se hayan producido en las
actividades autorizadas alteren significativamente las condiciones de repercusion
ambiental, seguridad, salubridad o modifiquen sustancialmente la actividad ejercida en
el local o edificio.

Asimismo precisara licencia cualquier cambio que comporte algunas de las incidencias
establecidas por el articulo 19.11 de la Ley 7/2007 de 9 de julio de Gestion Integrada de
la Calidad Ambiental, para actuaciones incluidas en su &mbito de aplicacion.

2.- Las alteraciones que pretendan introducirse durante la ejecucién de las obras
autorizadas precisaran aprobacion municipal Unicamente cuando supongan cambios de
uso o afecten a las condiciones de volumen y forma de los edificios, a la posicion y
ocupacion del edificio en la parcela, a la edificabilidad, al nimero de viviendas, a las
condiciones de seguridad o a la estética si se trata de obras en areas o elementos
protegidos.

Dichas alteraciones, aunque no requieran aprobacion deberan ser comunicadas al
Ayuntamiento y seran reflejadas en la documentacion final de obra aportada por el
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promotor para el otorgamiento de licencia de primera ocupacion, en caso de ser
preceptiva para la ocupacién o uso del edificio o instalacion.

No obstante, siempre que las modificaciones que pretendan introducirse, supongan
alteracion del presupuesto de ejecucion material en un +/- 10%, debera de solicitarse la
correspondiente aprobacion municipal previa liquidacion de tasas e impuestos.

3.- Lo dispuesto en los apartados 1 y 2 de este articulo no regiran para los edificios
catalogados o protegidos, en los que se pretendan realizar modificaciones o alteraciones
de la licencia urbanistica otorgada, ni en aquellos, en que asi se indique expresamente.

4.- La licencia que se conceda se limitard a recoger el contenido de la modificacion,
haciendo referencia a la licencia que se modifica.

5.- En todo caso, serd necesario solicitar una nueva licencia si las modificaciones que se
introducen suponen una variacion del objeto de la licencia originariamente concedida.

Articulo 24. Pérdida de vigencia de las licencias.

1.- Las licencias urbanisticas tendran vigencia en tanto se realice la actuacién amparada
por las mismas y, de acuerdo con las prescripciones que integran su contenido.

2.- La pérdida de eficacia de las licencias se producira por alguna o algunas de las
causas que a continuacién se relacionan:

a) Resolucion de la Administracion municipal por la que se disponga de oficio, 0 a
instancia de otros Organismos, y particulares, la anulacion de Licencias cuyo contenido
constituya manifiestamente infracciones urbanisticas graves o muy graves, previa
instruccion del procedimiento correspondiente conforme a la regulacién contenida en la
Ley de Reégimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun.

b) Desistimiento o renuncia del interesado comunicados a la Administracion
concedente.

¢) Incumplimiento de las condiciones a que, de conformidad con las normas aplicables,
estuviesen subordinadas.

d) Caducidad de la Licencia.

3.- La perdida de eficacia de las licencias conllevara la obligacion para el titular de la
misma de reponer, a requerimiento de la Administracion municipal, la realidad fisica al
estado en que se encontrare antes de la concesion de aquéllas.
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Articulo 25. Caducidad de las licencias urbanisticas.
1.- Las licencias caducaran en los siguientes supuestos:

a) Cuando no se hubiera iniciado la ejecucion de las actuaciones amparadas por las
mismas en el plazo fijado en la correspondiente licencia o, en defecto de plazo, en el de
un afo, salvo causa no imputable al titular de la licencia y con las excepciones
establecidas en la normativa vigente.

b) Cuando no se cumpliese el plazo de terminacion o, en defecto de plazo fijado, en el
de tres afos, salvo causa no imputable al titular de la licencia.

¢) Cuando el funcionamiento de una actividad fuere interrumpido durante un periodo
superior a seis meses, salvo causa no imputable al titular de la licencia.

d) Cuando no se aportara la documentacion necesaria para el inicio de las obras, en el
plazo fijado en la correspondiente licencia urbanistica.

2.- La declaracion de caducidad de la licencia, de oficio o a instancia de cualquier
persona, serd efectuada por el 6rgano competente para conceder la licencia, previa
audiencia al interesado una vez transcurridos e incumplidos cualesquiera de los plazos a
que se refiere el apartado anterior.

3.- La declaracién de caducidad extinguira la licencia, no pudiéndose iniciar ni
proseguir las obras o ejercer la actividad, salvo trabajos de seguridad y mantenimiento
de los cuales se dara cuenta al Ayuntamiento para su control, sin perjuicio de lo
establecido en el parrafo siguiente.

4.- La solicitud de rehabilitacion de la licencia caducada, podra otorgarse cuando no
hubiese cambiado la normativa aplicable o las circunstancias que motivaron su
concesion. A todos los efectos la fecha de la licencia sera la del otorgamiento de la
rehabilitacion.

Articulo 26. Actuaciones permitidas en construcciones, edificaciones o instalaciones
en situacion legal de fuera de ordenacion.

1.- Las construcciones o edificaciones e instalaciones, asi como los usos y actividades
existentes al tiempo de la aprobacion de los instrumentos de planeamiento de aplicacion
al Municipio de que resultaren disconformes con los mismos, quedaran en la
situacion legal de fuera de ordenacion.

2.- El instrumento de planeamiento definird, teniendo en cuenta lo dispuesto en el
articulo 34.b) y disposicion adicional primera de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia y sin perjuicio de las recomendaciones que se
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establezcan por las Normativas Directoras para la Ordenacion Urbanistica, el contenido
de la situacion legal a que se refiere el apartado anterior y, en particular, los actos
constructivos y los usos de que puedan ser susceptibles las correspondientes
construcciones o edificaciones e instalaciones. La anterior definicion se particularizara
para las actuaciones de urbanizacion y subsiguiente edificacion en las unidades
resultantes ejecutadas de forma clandestina o ilegal en terrenos que tengan el régimen
del suelo no urbanizable, al margen de la legislacion urbanistica en vigor con
anterioridad a esta Ley o en contradiccién con ella, respecto de las que no sea ya
legalmente posible, al tiempo de la entrada en vigor de esta Ley, medida alguna de
proteccion de la legalidad y de restablecimiento del orden infringido, y que el referido
instrumento de planeamiento determine como incompatibles con el modelo urbanistico
que se adopte.

3.- En defecto de las directrices y determinaciones previstas en el apartado anterior se
aplicaran a las instalaciones, construcciones y edificaciones en situacion legal de fuera
de ordenacidn las siguientes reglas:

1.2 Con caracter general sélo podran realizarse las obras de reparacion y conservacion
que exija la estricta conservacion de la habitabilidad o la utilizacién conforme al destino
establecido. Salvo las autorizadas con caracter excepcional conforme a la regla
siguiente, cualesquiera otras obras seran ilegales y nunca podran dar lugar a incremento
del valor de las expropiaciones.

2.2 Excepcionalmente podran autorizarse obras parciales y circunstanciales de
consolidacién, cuando no estuviera prevista la expropiacion o demolicidn, segun
proceda, en un plazo de cinco afios, a partir de la fecha en que se pretenda realizarlas.
Tampoco estas obras podran dar lugar a incremento del valor de la expropiacion.

4.- Las licencias que se concedan en infracciones urbanisticas prescritas describiran la
situacion de fuera de ordenacion o la infraccidn prescrita, otorgandose bajo la condicién
de su inscripcion en el Registro de la Propiedad.
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TITULO Il. REGIMEN JURIDICO Y DISPOSICIONES COMUNES DE LOS
PROCEDIMIENTOS DE TRAMITACION DE LICENCIAS URBANISTICAS

CAPITULO I. REGIMEN JURIDICO DE LOS PROCEDIMIENTOS.
Seccidn 12 Disposiciones generales.

Articulo 27. Normativa aplicable.

Las solicitudes de licencias urbanisticas se ajustaran a los procedimientos sefialados en
este capitulo que se aplicaran conforme a las disposiciones establecidas en la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, a las especialidades contenidas en la legislacion urbanistica y medioambiental
de la Comunidad Auténoma de Andalucia y sin perjuicio de las peculiaridades y
requisitos que, por razon del contenido especifico de la actuacion urbanistica que se
proyecte, se establezcan en otras normas de rango superior a la presente ordenanza.

Articulo 28. Principio de celeridad procedimental.

Los procedimientos regulados en esta Ordenanza municipal, estdn sometidos al
principio de celeridad, y se impulsarén de oficio en todos sus trdmites, acordandose en
un solo acto todos aquellos que, por su naturaleza, admitan una impulsién simultanea y
no sea obligado su cumplimiento sucesivo.

Articulo 29. Derechos de los interesados.

Los interesados en los procedimientos de licencias urbanisticas tendran reconocidos
especificamente, ademas de los establecidos con carécter general en otras normas, los
siguientes derechos:

1. A la tramitacion del procedimiento sin dilaciones indebidas, obteniendo un
pronunciamiento expreso del Ayuntamiento que conceda o deniegue la licencia
urbanistica solicitada dentro del plazo maximo para resolver dicho procedimiento.

2. A obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos juridicos y técnicos que
la normativa imponga a los proyectos, actuaciones o solicitudes que los interesados se
propongan realizar.

3. A utilizar medios informaticos, electronicos o telematicos, especialmente Internet, en
la tramitacion de los procedimientos y en la obtencion de informacion urbanistica,
siempre y cuando el Ayuntamiento disponga de los medios técnicos y humanos para
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ello, en la aplicacion de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los
ciudadanos a los servicios publicos.

4. A no presentar documentos que obren en poder de los servicios municipales.

5. A conocer en cualquier momento el estado de tramitacién del procedimiento y
obtener copia de los documentos contenidos en el mismo.

6. A que las 6rdenes de ejecucion y las resoluciones denegatorias de las licencias estén
debidamente motivadas, con referencia a las normas que las fundamenten.

7. A presentar quejas, reclamaciones y sugerencias sobre el funcionamiento de los
servicios urbanisticos municipales.

Articulo 30. Deberes de los interesados.
Los interesados tendran los deberes siguientes:

1.- Presentar la documentacion completa segun los términos establecidos en la presente
Ordenanza.

2.- Atender los requerimientos municipales de subsanacion de deficiencias o reparos,
tanto formales como materiales, derivados de la solicitud de licencia urbanistica.

3.- Cumplimentar los tramites en los plazos establecidos, teniéndosele por decaido en su
derecho al tramite correspondiente en caso contrario. No obstante, se admitird la
actuacion del interesado y producira sus efectos legales si se produjera antes o dentro
del dia que se notifique la resolucién en la que se tenga por transcurrido el plazo.

4.- Haber satisfecho todos los tributos municipales que vengan establecidos en las
distintas Ordenanzas fiscales municipales, concretamente, el impuesto sobre
construcciones, instalaciones y obras, la tasa por el otorgamiento de la licencia
urbanistica correspondiente, prestaciones compensatorias en suelo no urbanizable,
garantias de restitucion de terrenos y servicios urbanos y de gestion de residuos de
construccién y cualesquiera otras tasas referidas con la ocupacion de la via publica o
cualquier actividad relacionada con la licencia otorgada a su titular.

5.- Todas las licencias se otorgaran por plazo determinado al que queda obligado el
promotor de la actuacién, tanto para iniciar, como para terminar las obras, salvo las
referidas a usos que tendran, con caracter general, vigencia indefinida, sin perjuicio de
la obligacion legal de adaptacion de las normas que en cada momento los regulen.

6.- Notificar al Ayuntamiento la fecha de iniciacion de obras.
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7.- Los promotores de las licencias urbanisticas municipales deberan adoptar, bajo su
responsabilidad y conjuntamente con el resto de agentes intervinientes de la edificacion,
en el ambito de sus distintas responsabilidades, todas las medidas de seguridad y salud
laboral establecidas en la normativa vigente, tanto lo que hace referencia a los actos y
usos autorizados en la licencia como a la via pablica, en su caso.

8.- Reparar todos los desperfectos que la ejecucion de los distintos tipos de obras, actos
0 usos puedan ocasionar en la via puablica, constituyendo la garantia que se estime
necesaria, de conformidad con lo previsto en la presente Ordenanza.

9.- La adopcion de las medidas de seguridad que sean necesarias, en funcién del tipo de
intervencion que se haya autorizado, garantizando la seguridad personal y material de
los viandantes.

10.- Dar cumplimiento a la normativa estatal y autonémica sobre gestion de residuos de
construccion.

11.- Disponer, a pie de obra, de copia autorizada de la licencia municipal, asi como
situar en lugar visible al publico la licencia concedida a la actividad que se desarrolla.

12.- Cuando sea concedida la licencia, en las obras de nueva edificacién y de
reestructuracién general, deberan disponer también de un cartel informativo visible
desde el exterior en el que consten el nombre y apellidos de los técnicos proyectistas, de
los directores de la obra, de ejecucién de la obra, del coordinador de seguridad y salud,
y de los contratistas; Ordenanza que se aplica; fecha de expedicion de la licencia,
numero de expediente y plazo de ejecucion de las obras.

La publicidad que se haga de las obras por cualquier medio no podrd contener
indicacion alguna disconforme con la ordenacion urbanistica ni susceptible de inducir a
error a los adquirentes sobre las restantes condiciones urbanisticas de ejecucion™".

13.- Las actividades de espectaculos publicos y recreativas deberan obtener y tener

expuesto el cartel identificativo establecido por su regulacion especifica.

14.- Cualquier otra obligacién establecida en la normativa sectorial y/o urbanistica de
aplicacion, asi como en cualquier normativa municipal dictada y que tenga referencia
con la licencia otorgada, ya sea a través de la correspondiente Ordenanza municipal, la
presente Ordenanza de tramitacion de licencias urbanisticas o cualquier otra norma
aprobada por los 6rganos competentes municipales.

Articulo 31. Tipos de procedimientos.

Las solicitudes de licencias urbanisticas se tramitaran por los procedimientos previstos
en la presente Ordenanza.
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Articulo 32. Supeditacion de las licencias urbanisticas a los instrumentos de
prevencion y control ambiental.

1.- En aquellas actuaciones de indole urbanistica, ya sea por la ejecucion de obras o
usos urbanisticos, sometidas a procedimientos de control ambiental, segun la Ley
7/2007 de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, la autoridad
competente para la resolucion de la licencia urbanistica sera el érgano sustantivo, con
caracter general, y su procedimiento de tramitacion el principal a efectos de aplicacién
de los procedimientos ambientales establecidos en la citada Ley.

2.- La autorizacion ambiental integrada, la autorizacién ambiental unificada, la
evaluacion ambiental de planes y programas, la calificacibn ambiental y las
autorizaciones de control de la contaminacion ambiental, son resoluciones del 6rgano
ambiental, autonémico o municipal, en todo caso previas, y vinculantes cuando
impliquen la denegacion de licencias o la imposicion de medidas correctoras, asi como
en lo referente a todos los aspectos medioambientales.

Si del procedimiento ambiental la actividad propuesta se resuelve favorablemente, ello
no sera determinante para la denegacion de la licencia urbanistica por razones de indole
urbanistica.

3.- Las licencias urbanisticas que se concedan contraviniendo lo dispuesto en el
apartado anterior seran nulas de pleno derecho.

Articulo 33. Intervencion municipal en la Autorizacion Ambiental Integral.

La intervencion municipal en las Autorizaciones Ambientales Integradas, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control
integrado de la contaminacién, el Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, por
el que se aprueba la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental y los articulos 20 a 26 de
la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, se articulara
de la siguiente forma:

1.- El promotor interesado en la actividad sujeta a autorizacién ambiental integrada
(AALl), debera presentar en el Ayuntamiento correspondiente la solicitud de licencia de
apertura o actividad, si bien el procedimiento municipal quedara en suspenso hasta tanto
se emita la correspondiente AAI por parte de la Consejeria competente en materia de
medio ambiente. La Administracion municipal debera comunicar al interesado que
queda suspendida la tramitacion del procedimiento hasta tanto se incorpore al
expediente la autorizacion preceptiva y determinante de la Administracion autondmica,
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en los términos previstos en el articulo 42.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones y Procedimiento Administrativo Comun.

El recibo de presentacion se incluird por el interesado entre la documentacién que
acompariara a la solicitud de autorizacion ambiental integrada.

2.- El interesado debera solicitar en el Ayuntamiento la formulacién de informe
urbanistico acreditativo de la compatibilidad del proyecto con el planeamiento
urbanistico, al que se refiere la Ley estatal 16/2002 en los articulos 12.1.b) 15. El
Ayuntamiento debera emitir el informe en el plazo maximo de treinta dias.

3.- De conformidad con el articulo 18 de la Ley estatal 16/2002, una vez remitido el
expediente completo de que disponga la Administracion autonémica, el Ayuntamiento
emitird en el plazo de treinta dias desde la recepcion del expediente, un informe sobre la
adecuacion de la instalacion analizada a todos aquellos aspectos que sean de su
competencia. Para ello se formulard un informe técnico-juridico por parte de los
servicios municipales, oficiandose su traslado al 6rgano competente autonémico por
comunicacion de Alcaldia.

4.- Sin perjuicio de la posibilidad de emitir el informe que corresponda por parte del
Ayuntamiento, en caso de ser requerido por la Consejeria competente en materia de
medio ambiente, ante la presentacion de alegaciones por el interesado, la comunicacion,
en su caso, del otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada sera incorporada al
expediente municipal, continuandose el procedimiento municipal para la obtencion, si
procede, de la licencia municipal de actividad y apertura del establecimiento, sin
perjuicio de la posibilidad de resolucion conjunta con la licencia urbanistica que
corresponda.

Articulo 34. Intervencion municipal en la Autorizacion Ambiental Unificada.

La intervenciébn municipal en las Autorizaciones Ambientales Integradas, de
conformidad con lo dispuesto en el Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero,
por el que se aprueba la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental y los articulos 27 a
35 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, se
articulara de la siguiente forma:

1.- El interesado promotor de una actividad o instalacion sujeta a autorizacion ambiental
unificada (AAU), deberd previamente solicitar al Ayuntamiento un informe de
compatibilidad con el planeamiento urbanistico.

2.- De conformidad con el articulo 31.4 de la Ley 7/2007, de Gestion Integrada de la
Calidad Ambiental, y en los supuestos que la Administracion municipal sea el érgano
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sustantivo, el Ayuntamiento, previo requerimiento de la Consejeria competente en
materia de medio ambiente, emitira informe preceptivo.

3.- En caso de obtencion de la resolucion de autorizacion ambiental unificada, el
promotor interesado de la actividad, solicitara la licencia municipal de apertura, y, en su
caso, de obras, adjuntando copia de la referida autorizacion ambiental.

Articulo 35. Integracion de la calificacion ambiental y la licencia de actividad y, en
su caso, urbanistica.

1.- Corresponde a los Ayuntamientos la tramitacion y resolucion del procedimiento de
calificacion ambiental, asi como la vigilancia, control y ejercicio de la potestad
sancionadora con respecto a las actividades sometidas a dicho instrumento, de
conformidad con el articulo 43 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de
la Calidad Ambiental.

El ejercicio efectivo de esta competencia podra delegarse a la Mancomunidad de
Municipios y en la Diputaciéon Provincial de , a resultas de los
instrumentos  voluntarios de colaboracion que se articulen entre dichas
Administraciones, sin perjuicio de la encomienda de gestion a entes publicos y la
demanda de asistencia y cooperacién efectuada a la Diputacion Provincial.

2.- El procedimiento de calificacion ambiental se desarrollara con arreglo a lo que
reglamentariamente se establezca por la Junta de Andalucia y, en su caso, por el
Ayuntamiento, integrandose en el de la correspondiente licencia municipal.

Junto con la solicitud de la correspondiente licencia de apertura, los titulares o
promotores de las actuaciones sometidas a calificacion ambiental deberan presentar un
analisis ambiental como documentacién complementaria al proyecto técnico.

La calificacion ambiental se integrard en la correspondiente licencia municipal de
apertura, sin perjuicio de la simultaneidad con la tramitacion de la licencia urbanistica
que corresponda™.

3.- En aquellos casos de ampliacion de actuaciones o actividades, que por aplicacion de
la legislacion ambiental deban someterse a algun procedimiento de prevencion y control
medioambiental previo, se entendera que se produce modificacion de la licencia
urbanistica, tramitandose por el procedimiento que corresponda conforme a lo dispuesto
en la presente Ordenanza.



Formularios: Estudio introductorio sobre la potestad normativa local %

CARLOS BULLEJOS CALVO

Pagina 32 de 100 CEMCi

Articulo 36. Coordinacion de actuaciones.

Se tramitard conjuntamente la licencia de actos de uso del suelo, construccion y
edificacion para la implantacion y desarrollo de actividades que recaigan sobre la misma
parcela, solar, inmueble o local.

Articulo 37. Tramitacion conjunta con otras autorizaciones no urbanisticas.

Aquellas actuaciones que requieran, ademas de la licencia urbanistica, la concesion de
otras autorizaciones u otro tipo de licencias municipales que se encuentren vinculadas a
aquélla y cuya concesion este atribuida a la misma autoridad, se tramitaran todas
conjuntamente en un Gnico procedimiento. La documentacion adjunta a la solicitud
incluird la requerida para las licencias o autorizaciones especificas. La resolucion
diferenciara las licencias o autorizaciones concedidas, conservando su propia naturaleza
y dejando constancia de las mismas en el documento de licencia que se expida.

Seccién 22. Documentacion

Articulo 38. Documentacién.

1.- Para la tramitacion de las solicitudes de licencia urbanistica deberd aportarse la
documentacién que se indica en la presente Ordenanza, segin el tipo de actuacién
solicitada.

2.- Concedida la licencia, uno de los ejemplares de la documentacién debidamente
diligenciada se entregara a su titular.

3.- Si las obras o la actividad que se pretenden estuviesen sometidas a procedimiento de
Calificacion Ambiental por la Ley 7/2007 de 9 de julio de Gestion Integrada de la
Calidad Ambiental, la documentacién ordinaria se deberd de complementar con la
indicada en los distintos reglamentos que desarrollen dicha Ley para poder realizar la
Calificacion Ambiental.

En el caso de que las obras o actividad estuviesen sometidas a instrumentos de
prevencion y control ambiental definidos en Ley 7/2007, citada, como de competencia
autondmica (autorizacién ambiental integrada, autorizacion unificada, evaluacion de
planes y programas, autorizacién de control de la contaminacion ambiental), se aportara
junto con la documentacién ordinaria, la resolucion autonémica correspondiente.

4.- Cuando se soliciten licencias de obras de nueva edificacion o demolicion, el
promotor, constructor o solicitante de la misma debera acreditar documentalmente el
afianzamiento de la correcta ejecucion de las obras en relacion con los servicios
publicos que sean visibles desde el exterior y la via publica, mediante la constitucion de
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garantia en cualquiera de las formas legalmente establecidas. El importe de dicha
garantia se calculard en funcion de los metros cuadrados de urbanizacion colindantes
con la alineacién exterior del solar sobre el que se pretenda la construccion, obra o
demolicion. El deposito de la garantia se efectuara con caracter previo a la concesion de
la licencia.

Articulo 39. Soporte documental.

La presentacion de solicitudes, escritos, planos, comunicaciones y documentos debera
efectuarse en papel, debidamente registrado y/o en soporte informatico, electronico o
telematico, siguiendo las instrucciones que el Ayuntamiento proporcione para facilitar
la utilizacion de nuevas tecnologias.

El soporte informatico sera compatible con el software municipal. En todo caso, los
proyectos que se presenten en soporte informatico deberan contar con el visado digital
del colegio profesional correspondiente.

Articulo 40. Los proyectos técnicos.

1.- Se entiende por proyecto técnico el conjunto de documentos que definen las
actuaciones a realizar, con el contenido y detalle que permita a la Administracion
Municipal conocer el objeto de las mismas y determinar si se ajusta a la normativa
urbanistica aplicable. Los proyectos técnicos pueden clasificarse en proyectos técnicos
de obras de edificacion para las actuaciones incluidas en el ambito de aplicacion de la
Ley de Ordenacién de la Edificacion, que debera venir firmado por el técnico que la
propia Ley establece, y otros proyectos técnicos para actuaciones urbanisticas no
contempladas en dicha Ley, en los casos establecido en esta ordenanza. Cuando sea
exigible, el estudio de seguridad y salud o el estudio basico, segin proceda, formaran
parte del proyecto técnico.

2.- La ordenanza determina las actuaciones que, por su naturaleza o menor entidad
técnica, no requieren la presentacion de proyectos técnicos, enumerando los documentos
exigidos en cada caso segun el tipo de actuacion de que se trate.

3.- Los proyectos técnicos, visados por el colegio oficial correspondiente, deberan estar
suscritos por técnico o técnicos competentes en relacion con el objeto y caracteristicas
de lo proyectado y reunir los requisitos formales exigibles con arreglo a la legislacion en
vigor.

4.- La documentacion técnica o el proyecto técnico, una vez concedida la
correspondiente licencia, quedaran incorporados a ella como condicion material de la
misma.
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Articulo 41. Proyecto bésico y proyecto de ejecucion.

A efectos de su tramitacion administrativa, todo proyecto de edificacion incluido en el
ambito de aplicacion de la Ley de Ordenacion de la Edificacion, podra desarrollarse en
dos etapas: la fase de proyecto bésico y la fase de proyecto de ejecucion. Cada una de
estas fases del proyecto debe cumplir las siguientes condiciones:

a) El proyecto bésico definira las caracteristicas generales de la obra y sus prestaciones
mediante la adopcion y justificacion de soluciones concretas. Su contenido sera
suficiente para solicitar la licencia urbanistica pero insuficiente para iniciar las obras de
edificacion.

En el caso de obras de edificacion, cuando se presente un proyecto basico para la
obtencidn de licencia urbanistica, dicho proyecto contendrd, al menos, los documentos
referidos en el Real Decreto 105/2008, de 1 de febrero, por el que se regula la
produccidn y gestion de los residuos de construccion y demolicion.

b) El proyecto de ejecucion desarrollard el proyecto basico y definird la obra en su
totalidad sin que en él puedan rebajarse las prestaciones declaradas en el basico, ni
alterarse los usos y condiciones bajo las que en su caso, se otorgue la licencia
urbanistica. El proyecto de ejecucion incluira los proyectos parciales u otros
documentos técnicos que, en su caso, deban desarrollarlo o completarlo, los cuales se
integraran en el proyecto como documentos diferenciados bajo la coordinacion del
técnico proyectista.

Articulo 42. Estudio de seguridad y salud.

En los casos previstos por el Real Decreto 1.627/1997, de 24 de octubre, por el que se
establecen las disposiciones minimas de seguridad y de salud en las obras de
construccidn, se debera aportar, en los casos que la obra requiera legalmente proyecto
técnico, un estudio de seguridad y salud o, en su caso, un estudio basico, visado por el
colegio profesional correspondiente.

Articulo 43. Direccion facultativa.

1.- No se permitird la iniciacion de las actividades objeto de licencia de obras de
edificacion, sin la previa aceptacion del encargo realizado al director de obra y al
director de ejecucion para llevar a cabo las funciones que la Ley asigna a cada uno de
los técnicos competentes, que habran de responsabilizarse de la coordinacion de todos
los aspectos técnicos que afecten al proyecto y a su ejecucion.

2.- La acreditacion de la contratacion de los técnicos que componen la direccion
facultativa y de cualquier otro técnico requerido, se efectuara mediante documento
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visado por los colegios oficiales respectivos, y se presentara ante la Administracion
municipal, bien en el momento de solicitar licencia, o bien posteriormente con la
presentacion de la documentacidn necesaria para el inicio de las obras.

3.- Toda obra iniciada con incumplimiento de lo dispuesto en este articulo se
considerara carente de direccion facultativa y sera suspendida en tanto no se cumplan
los requisitos sefialados.

4.- En el supuesto de renuncia o rescision del contrato de alguno de los agentes de la
edificacion que intervienen en el proceso de la edificacién, la comunicacion de aquella
llevard implicita la paralizacion automatica de la obra, debiéndose de acompafiar a la
citada comunicacion fotocopia del libro de ordenes o documento que lo sustituya, donde
se constate dicha orden de paralizacion. Para continuar la ejecucién de las obras
interrumpidas, serd necesaria la comunicacion a la Administracion de aceptacion de
nuevo técnico competente acompafiada de informe en el que se refleje el estado de la
obra ejecutada al proyecto que obtuvo licencia y a la documentacién complementaria
presentada en su dia para poder comenzar las obras.

Articulo 44. Documentacion de inicio y fin de obra.

Seréa obligatorio en todo tipo de obra o actividad para la que se solicite autorizacion,
que se comunique el inicio de las obras de ejecucion de las mismas, asi como su
finalizacion.

Articulo 45. Estudio de gestion de residuos de construccion 'y demolicion.

La solicitud de cualquier licencia de obra mayor, conllevard la presentacion del
correspondiente estudio de gestion de residuos de construccion y demolicion, que
contendrd, al menos, la informacidn prevista en el articulo 4 del Real Decreto 105/2008,
de 1 de febrero, por el que se regula la produccién y gestién de los residuos de
construccion y demolicion.

Cuando las obras o actividades que generen residuos, por su entidad, no requieran
proyecto técnico para la concesion de su correspondiente licencia, al considerarse como
obras menores de construccion o reparacion domiciliaria, el estudio de gestion de
residuos se sustituird por la manifestacion por escrito de la estimacion de la cantidad,
tipo y destino de los residuos a generar, que debera aportarse como documento adjunto
a la solicitud de la licencia de que se trate.
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Articulo 46. Fianzas por gestion de residuos.

1.- La constitucion fianzas por gestion de residuos tiene por objeto garantizar el efectivo
cumplimiento del almacenamiento correcto de los residuos de construccion y
demolicion.

2.- En aquellas obras cuyo proyecto, de acuerdo con los articulos 4 y 6.3 del Real
Decreto 105/2008, incluya un estudio de gestion de residuos de la obra, el célculo de la
cuantia de la fianza o garantia financiera equivalente se basard en el presupuesto de
dicho estudio. No obstante, si se considera que el presupuesto ha sido elaborado de
modo infundado a la baja, se podra elevar motivadamente dicha fianza.

A tales efectos, el célculo para la determinacion del importe de la misma se realizara de
conformidad con la siguiente tipologia de residuos:

a) Residuos de nivel | (tierras y materiales pétreos de obras de infraestructuras y
urbanizacion): 4 euros/metro cubico, con un minimo de 50 euros y un méximo de
60.000 euros.

b) Residuos de nivel Il (escombros de construccion y demolicién): 10 euros/metro
cubico, con un minimo del 2 por 100 del presupuesto del estudio de gestion de residuos.

c) Residuos de nivel Il en obras que se tramiten mediante obra menor, autorizacion de
cala o cualesquiera otras no sometidas a licencia municipal: 10 euros/metro cubico, con
un minimo de 50 euros.

Articulo 47. Garantias por obras que afecten a dominio publicoy plazo de garantia.

1.- Para el supuesto de obras que en su realizacion ocasionaren o pudieran ocasionar
dafios en la via o espacio publico municipal o redes de infraestructuras y servicios
urbanos municipales, el titular de la licencia debera depositar en la Tesoreria del
Ayuntamiento garantia o su equivalente metélico, por importe minimo de 300 euros
para responder de las obligaciones derivadas de la ejecucion de las obras solicitadas, en
lo que se refiere a las prescripciones contenidas en la presente Ordenanza y a las
condiciones y plazo de ejecucion establecidos en la licencia.

2.- Dicho importe minimo se incrementard, cuando se trate de licencias para obras de
nueva edificacion, ampliacion o demolicion que afecten directamente al acerado publico
0 de autorizaciones para calas y/o canalizaciones, supuestos en los que se garantizara en
cuantia resultante de aplicar 60 euros por metro lineal afectado, respetandose, en todo
caso, el importe minimo de 300 euros.

3.- Estaran exentos de constituir la garantia a que se refiere el presente articulo, las
entidades o titulares que expresamente prevea la legislacion de aplicacion y los
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solicitantes de licencias de obras de edificacion que garanticen la realizacion simultanea
de la urbanizacion. También podrd disminuirse el importe resultante de aplicar el
criterio establecido en el parrafo anterior, cuando a juicio de los Servicios Técnicos
Municipales se justifique que la cantidad es excesivamente desproporcionada.

4.- Toda obra ejecutada al amparo de la presente Ordenanza que afecte al dominio
publico tendrd un plazo de garantia de un afio. Dicho plazo se contara a partir de la
fecha de comunicacién de la finalizacidn de la obra o de reparacion de deficiencias.

Los trabajos destinados a reparar los desperfectos aparecidos en las obras durante el
periodo de garantia, deberan iniciarse en un plazo no superior a cuarenta y ocho horas, a
contar desde la recepcion de la notificacion cursada al titular de la licencia por el
servicio municipal competente, procediendo este, en caso contrario, a su reparacion
mediante ejecucion sustitutoria.

Articulo 4. Procedimiento de devolucion de garantias y accion sustitutoria.

1.- La devolucion de las garantias depositadas, tanto por exigencia de la normativa de
gestion de residuos como por posibles deterioros ocasionados por las obras, en los
servicios o0 vias publicas, seguira la siguiente tramitacion:

a.- Para las fianzas exigidas por la gestion de residuos, el titular de la licencia podra
solicitar su devolucion desde el momento en que presente la acreditacion documental
exigida. Para las garantias exigidas por la realizacion de obras que afecten al dominio
publico el titular de la licencia debera solicitar la devolucion una vez transcurrido el
periodo de garantia de las obras ejecutadas, que sera de un afio.

b.- En ambos casos, serd condicion indispensable para que se autorice la devolucion de
la fianza que el interesado acredite la terminacion de las obras habilitadas por la
licencia, o bien mediante la aportacién del correspondiente certificado de final de obra
visado por el colegio profesional correspondiente, o bien manifestacion por escrito,
dando por terminadas las obras mismas en aquellos supuestos en los que no sea
preceptivo proyecto técnico para el otorgamiento de la licencia.

c.- Cuando la fianza se haya constituido para garantizar la gestion de residuos, su
devolucién también exigira que el titular de la licencia presente documento emitido por
personal adscrito a las instalaciones que reciban los residuos de construccion y
demolicion que acredite la cantidad de residuos recibida, a fin de apreciar si se ha
efectuado una gestion correcta de los mismos.
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d.- La comprobacion del cumplimiento de las acreditaciones documentales anteriores se
har4& mediante informe emitido al efecto por los Servicios Técnicos Municipales,
favorable o desfavorable a la devolucion de la garantia.

2.- EI Ayuntamiento podra ejecutar, con caracter subsidiario y con cargo a la fianza
depositada, las actuaciones necesarias para la correcta gestion de los residuos o la
reposicion del deterioro ocasionado en vias o espacios publicos, segun sea el objeto de
la garantia depositada.

La accion sustitutoria serd ejercida, en su caso, por el servicio municipal competente
que haya otorgado la licencia que motivé el depdsito de la correspondiente garantia o
fianza.

3.- Sin perjuicio de lo previsto en los apartados anteriores, en los supuestos de garantias
para la correcta gestion de residuos seréd de aplicacion el régimen sancionador previsto
en la normativa estatal y autonémica de residuos.

4.- Transcurrido el plazo de vigencia de la licencia de obras, previa comprobacion por
parte de los Servicios de Inspeccion Municipal de la inexistencia de residuos de
construccién y sin que conste acreditada su correcta gestion, la fianza depositada
quedara incautada y afecto su importe como contribucion a los gastos de gestion de los
residuos municipales.

Articulo 49. Tasas e impuestos.

Las obras y actividades objeto de regulacién por la presente ordenanza estaran sujetas
al pago de las tasas e impuestos previstos en las ordenanzas municipales vigentes en el
momento de la solicitud de la licencia. A estos efectos, el interesado practicara la
autoliquidacion correspondiente que adjuntara a dicha solicitud, que tendra caracter
provisional hasta que se practique la comprobacion por los Servicios Técnicos
Municipales, girdndose, en su caso, la liquidacion complementaria o devolucion
correspondientes.

CAPITULO 2. DISPOSICIONES COMUNES RELATIVAS A LA
TRAMITACION DE LOS PROCEDIMIENTOS.

Seccidn 12. Iniciacion.
Articulo 50. Solicitud de licencia.

1.- El procedimiento de tramitacion de licencias urbanisticas se iniciard mediante
solicitud por el interesado promotor de la actuacién urbanistica.
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2.- la solicitud se podra realizar en el modelo normalizado de solicitud establecido, en
su caso, por el Ayuntamiento o bien mediante instancia que deberd dar cumplimiento a
los requisitos contenidos en la normativa basica estatal sobre disposiciones generales de
los procedimientos administrativos, asi como lo dispuesto en la presente Ordenanza.

3.- La solicitud de informacién urbanistica general o de expedicion de cédula
urbanistica se podra presentar:

a) En el Registro General de Documentos de este Excmo. Ayuntamiento

b) En cualquiera de los registros u oficinas previstos en el articulo 38.4 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun.

c) En el registro electrénico municipal creado para la recepcion y remision de
solicitudes, escritos y comunicaciones, de conformidad con los articulos 24 a 26 de la
Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios
pUblicos™"',

4.- Las solicitudes contendran los datos exigidos por la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin para la
iniciacion de los procedimientos administrativos en cuanto a identificacion del
interesado, solicitud, lugar, fecha y firma, y 6rgano a quien se dirige, especificando,
ademas, si se dispusiera, del numero de teléfono, fax y direccion de correo electronico
done poder enviar las comunicaciones o notificaciones.

5.- Los servicios competentes dispondran de un plazo de diez dias para examinar la
solicitud y la documentacién aportada, y dentro del mismo informaran al solicitante de
la fecha en que aquélla ha sido recibida, del plazo maximo normativamente establecido
para la resolucién y notificacion del procedimiento, y de los efectos que pueda producir
el silencio administrativo.

Articulo 51. Subsanacién y mejora de la solicitud.

1.- En el plazo de diez dias indicado en el articulo anterior, si la solicitud de licencia no
retne los requisitos sefialados o si la documentacion estuviera incompleta, se requerira
al interesado para que en el plazo de diez dias subsane la falta o acomparfie la
documentacion preceptiva con indicacion de que, si asi no lo hiciera, se le tendra por
desistido de su peticion previa resolucion.

2.- Transcurrido el plazo referido sin realizar el requerimiento de subsanacion y mejora
de solicitud, se entendera como fecha de inicio del expediente a todos los efectos la de
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entrada de la documentacion completa en el registro del 6rgano competente para
resolver.

Seccidn 22, Instruccidn del procedimiento.

Articulo 52. Informes.

1.- Cuando en la instruccion del procedimiento sea preceptivo informe de drgano
distinto a aquel que tiene la competencia para resolver, debera ser evacuado en el plazo
de diez dias; de no emitirse el informe en dicho plazo, se podran proseguir las
actuaciones cualquiera que sea el caracter del informe y se considerara evacuado
favorablemente, excepto en el supuesto de informes preceptivos que sean vinculantes
para la resolucion del procedimiento, siempre que una Ley asi lo establezca.

2.- La solicitud de informes que sean preceptivos y vinculantes del contenido de la
resolucion a drgano de la misma o distinta Administracion, suspendera el plazo méximo
legal para resolver el procedimiento y notificar la resolucion, por el tiempo que medie
entre la peticion, que debera comunicarse a los interesados, y la recepcion del informe,
que igualmente deberd ser comunicada a los mismos. El plazo maximo de suspensién
sera el establecido legalmente para cada caso.

3.- En el caso de solicitudes sometidas al procedimiento de Calificacion Ambiental, la
documentacién completa sera remitida al dérgano ambiental municipal para la
tramitacion del Procedimiento de Calificacion Ambiental previsto en la Ley 7/2007 de 9
de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental de la Junta de Andalucia.

Articulo 53. Requerimientos para subsanacion de deficiencias.

1.- El transcurso del plazo méaximo para dictar resolucion expresa podra interrumpirse
por una sola vez mediante un Unico requerimiento para subsanacion de deficiencias de
fondo, sin perjuicio de lo previsto para los procedimientos de prevencion y control
medioambiental respecto a la solicitud de informacion adicional o ampliacion de
documentacion.

2.- El requerimiento sera unico y debera precisar las deficiencias, sefialando el precepto
concreto de la norma infringida y el plazo para su subsanacion, incluyendo advertencia
expresa de caducidad del procedimiento, por lo que en ningun caso dicho plazo sera
inferior a tres meses.

3.- Si el solicitante no contesta se procedera sin mas tramite a declarar la caducidad del
procedimiento, previa resolucion adoptada por el 6rgano competente.
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4.- Si el requerimiento no se cumplimenta de forma completa o se efectia de manera
insuficiente, la licencia sera denegada.

Seccion -. Resolucion del procedimiento.

Articulo 54. Resolucion del procedimiento.

1.- Los servicios municipales competentes emitirdn informe técnico y el
correspondiente informe juridico que contendré la propuesta de resolucion de:

a) Denegacion, motivando detalladamente las razones de la misma.

b) Otorgamiento, indicando los requisitos o las medidas correctoras que la actuacion
solicitada debera cumplir para ajustarse al ordenamiento en vigor.

En los supuestos que el otorgamiento de las licencias se encuentre delegado en un
organo colegiado, el funcionario encargado de la fe publica del mismo actuante hara
constar la existencia de informe técnico y juridico o, en su caso, su omision*"".

2.- La resolucion del dérgano competente debera producirse en el plazo méaximo
establecido en esta Ordenanza para cada tipo de procedimiento, contado desde la fecha
en que se considere iniciado el expediente.

Articulo 55. Plazo maximo para la resolucion de los procedimientos.

1.- El érgano competente debera otorgar o denegar las licencias urbanisticas resolviendo
los procedimientos en los plazos previstos para cada procedimiento, y, con caracter
supletorio, el de tres meses.

2.- A los efectos del computo de los plazos establecidos en el parrafo anterior, se
considera iniciado el expediente en la fecha de entrada de la documentacién completa
en el Registro del 6rgano competente para resolver.

Articulo 56. Régimen juridico del silencio administrativo.

1.- El vencimiento del plazo maximo sin haberse notificado resolucion expresa legitima
al interesado o interesados que hubieran deducido la solicitud para entenderla estimada
o0 desestimada por silencio administrativo, segun proceda, sin perjuicio de la resolucién
que la Administracion deba dictar.

2.- Los interesados podran entender estimadas por silencio administrativo sus
solicitudes de licencias urbanisticas con caracter general, siempre que se encuentre en el
expediente administrativo de su razon incorporada la totalidad de la documentacion
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necesaria que, en su caso, habilitaria para el otorgamiento de la licencia, salvo que una
norma con rango de Ley o norma de Derecho Comunitario Europeo establezca lo
contrario.

3.- Quedan exceptuados de esta regla general de silencio positivo, entendiéndose
desestimadas las solicitudes o peticiones, en los siguientes supuestos™"":
a.- Si la licencia solicitada se refiere a actividades en la via publica o en bienes de

dominio publico.

b.- Si se trata del ejercicio de derecho de peticion de actuaciones sobre bienes
patrimoniales municipales.

c.- El transcurso del plazo legalmente previsto para la obtencién de las autorizaciones de
prevencion y control ambiental previstos en la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion
Integrada de la Calidad Ambiental.

d.- El transcurso del plazo legalmente previsto para la autorizacion correspondiente de
la Consejeria de Cultura de la Junta de Andalucia, con arreglo a lo previsto en la
normativa de proteccion del patrimonio histérico de Andalucia.

e.- El transcurso del plazo legalmente previsto para la autorizacion o informe
correspondiente para actuaciones en terrenos afectados por la normativa de patrimonio
natural y biodiversidad, en los términos previstos en la legislacion estatal y autonémica
sobre la materia.

f.- De conformidad con el articulo 8.1.b) del Texto Refundido de la Ley estatal de
Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, en ningun caso
podran entenderse adquiridas por silencio administrativo facultades o derechos que
contravengan la ordenacidn territorial o urbanistica.

g.- Los demaés supuestos previstos en una norma con rango de Ley o norma de Derecho
Comunitario Europeo.

4.- Cuando para determinada actuacion sujeta a licencia se exigiera, en un Unico
procedimiento, y con caracter previo a la licencia, autorizaciones de Administraciones o
informes preceptivos y vinculantes, el plazo para otorgar licencia y por tanto para que
opere el silencio administrativo se entendera interrumpido por el tiempo que tarde en
emitirse la autorizacion o el informe, aplicando en cada caso los plazos maximos
legalmente establecidos.
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TITULO I11. DISPOSICIONES PARTICULARES DE CADA
PROCEDIMIENTO

CAPITULO 1. LICENCIAS DE PARCELACION

Seccion 12, Disposiciones generales, procedimiento y efectos

Articulo 57. Definiciones

A los efectos de esta Ordenanza, se entiende por:

1.- Parcelacion: division o segregacion de una finca, parcela o terreno. Supone un
fraccionamiento que afecta a una finca o parcela matriz, que puede conllevar una doble
operacion:

a.- Division: division o fraccionamiento de la parcela de origen o matriz, en dos
0 més lotes nuevos independientes.

b.- Segregacion: una parte de la parcela se fracciona para agregarse a otra
parcela ya existente (segregacion por incorporacion), o bien para constituir una
independiente.

2.- Finca: la unidad de suelo o de edificacion atribuida exclusiva y excluyentemente a
un propietario o varios en proindiviso, que puede situarse en la rasante, en el vuelo o en
el subsuelo. Cuando, conforme a la legislacién hipotecaria, puede abrir folio en el
Registro de la Propiedad, tiene la consideracion de finca registral.

3.- Parcela: la unidad de suelo, tanto en la rasante como en el vuelo o el subsuelo, que
tenga atribuida edificabilidad y uso o s6lo uso urbanistico independiente.

4.- Parcelacion urbanistica: Se considera parcelacion urbanistica:

a.- En terrenos que tengan el régimen propio del suelo urbano y urbanizable,
toda division simultanea o sucesiva de terrenos, fincas, parcelas o solares.

b.- En terrenos que tengan el régimen del suelo no urbanizable, la division
simultanea o sucesiva de terrenos, fincas o parcelas en dos o mas lotes que, con
independencia de lo establecido en la legislacion agraria, forestal o de similar
naturaleza, pueda inducir a la formacion de nuevos asentamientos.
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5.- Parcelacion rural, rastica o agraria: Es la divisidn o segregacion simultanea o
sucesiva de un terreno, finca o parcela en suelo no urbanizable, siempre que tenga una
finalidad vinculada a la utilizacion racional de los recursos naturales 0 usos primarios
del suelo rural 0 no urbanizable.

6.- Unidad minima de cultivo: Se entiende por unidad minima de cultivo, la superficie
suficiente que debe tener una finca rustica para que las labores fundamentales de su
cultivo, utilizando los medios normales y técnicos de produccion, pueda llevarse a cabo
con un rendimiento satisfactorio, teniendo en cuenta las caracteristicas socioeconomicas
de la agricultura en la comarca o zona. Corresponde a la Comunidad Auténoma
determinar la extension de la unidad minima de cultivo para secano y para regadio en
los distintos municipios, zonas o comarcas de su ambito territorial.

Articulo 58. Indivisibilidad de fincas, unidades aptas para la edificacion, parcelas y
solares.

De conformidad con el articulo 67 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia, son indivisibles las fincas, unidades aptas para la edificacion,
parcelas y solares siguientes:

a.- Los que tengan unas dimensiones inferiores o iguales a las determinadas como
minimas en el instrumento de planeamiento, salvo que los lotes resultantes se adquieran
simultaneamente por los propietarios de fincas, unidades aptas para la edificacion,
parcelas o solares colindantes, con la finalidad de agruparlos y formar uno nuevo con
las dimensiones minimas exigibles.

b.- Los de dimensiones inferiores al doble de las requeridas como minimas en el
instrumento de planeamiento, salvo que el exceso de éstas se agrupe en el mismo acto a
terrenos colindantes para formar otra finca, unidades aptas para la edificacion, parcela y
solar que tenga las condiciones minimas exigibles.

c.- Los vinculados o afectados legalmente a las construcciones o edificaciones e
instalaciones autorizadas sobre ellos.

Articulo 59. Sujecion a licencia de las parcelaciones urbanisticas y rurales.

Estardn sujetas a licencia urbanistica las parcelaciones urbanisticas y las rurales o
rusticas, de conformidad con el procedimiento, plazos y efectos dispuestos en los
articulos siguientes, sin perjuicio de la innecesariedad de licencia de parcelacion en los
supuestos previstos en el articulo 61.*
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Art. 60. Procedimiento.

1.- La solicitud de licencia de parcelacion urbanistica o rural deber4 acompafarse de
proyecto de parcelacion redactado por técnico competente, con visado colegial, que
tiene por finalidad la definicion pormenorizada de cada una de las fincas resultantes de
una parcelacion urbanistica o rural, y se ajustard a las condiciones generales
establecidas en esta Ordenanza y en la normativa urbanistica de aplicacion.

2.- Con caracter especifico los proyectos de parcelacion habran de contener:

a) Memoria descriptiva y justificativa de las razones de la parcelacién y de sus
caracteristicas en funcion de las determinaciones del plan sobre el que se fundamente.
En ella se describird cada finca original existente, indicando, en su caso, las
servidumbres y cargas que la graven y cada una de las nuevas parcelas, debiéndose
hacer patente que éstas resultan adecuadas para el uso que el Plan les asigna y que, en su
caso, son aptas para la edificacion. En dicha memoria se incluird un capitulo en el que
se incluya informacion sobre las licencias de parcelacion o edificacion previamente
otorgadas sobre la finca objeto de parcelacion, indicando nimero de expediente, fecha
de concesion de la licencia, tipo de licencia y 6rgano municipal que la otorgo.

b) Plano del estado actual a escala, sefialando las fincas originales registrales
representadas en el parcelario oficial, las edificaciones, el espacio libre, arbolado y
ajardinamiento existente y los usos de los terrenos. Esta documentacion se presentara
graficamente y en soporte digital con las caracteristicas técnicas establecidas por los
servicios técnicos municipales, a tenor de la cartografia de aplicacion.

c¢) Nota Simple del Registro de la Propiedad comprensivas del dominio y descripcion de
las fincas o parcelas.

d) Planos de parcelacién a escala, en los que aparezca perfectamente identificada cada
una de las parcelas resultantes y pueda comprobarse su adecuacion a las
determinaciones del planeamiento de aplicacion, sin que puedan quedar parcelas
inaprovechables, segun las condiciones sefialadas por el Plan.

Esta documentacion se presentard graficamente y en soporte digital con las
caracteristicas técnicas establecidas por los servicios técnicos municipales, a tenor de la
cartografia de aplicacion.

e) Propuesta de cédula urbanistica de cada una de las parcelas resultantes.

) Descripcion fotogréafica en color de la parcela o parcelas objeto de la parcelacion.
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g) Cuando la actuacion afecte a parcelas con algun nivel de proteccion, se presentara
documentacién correspondiente a la proteccion establecida, con descripcion gréfica y
fotogréfica de los elementos a proteger.

h) Renuncia expresa a las licencias vigentes otorgadas con anterioridad a la licencia de
parcelacion que se solicita, siempre que sean incompatibles con ella.

1) Impreso 902 relativo al alta catastral.
J) Soporte informatico compatible con el “software” municipal.
Articulo 61. Innecesariedad de licencia de parcelacion.

1.- Resultara innecesaria la licencia de parcelacién urbanistica o rural en los siguientes
supuestos:

a.- Cuando la division o segregacion sea consecuencia de la aprobacién de un proyecto
de reparcelacion, ya lo sea dentro de una actuacion integrada en un sistema de
compensacion o cooperacion, o normalizacion de fincas y podrd concederse
simultaneamente con los de aprobacidon definitiva de los Planes Parciales, Planes
Especiales y Estudios de Detalle que incluyan documentacion suficiente al efecto,
haciéndose constar expresamente tal circunstancia en el acuerdo de aprobacion.

b.- Cuando la divisién o segregacion sea consecuencia de una entrega o cesién al
Municipio como Administracion urbanistica actuante, voluntaria o forzosa, gratuita u
onerosa.

c.- Cuando la division o segregacion haya sido objeto de autorizacion expresa por el
Ayuntamiento como consecuencia de la aprobacion de otra licencia urbanistica.

d.- Es innecesaria la obtencidn de licencia de parcelacion cuando se trate de hacer
coincidir la realidad material con la situacion registral de la finca, procediendo en este
caso declarar la innecesariedad de licencia urbanistica mediante la expedicion del
correspondiente certificado al efecto. En este caso sera necesario aportar la siguiente
documentacion acompafiando a la peticion indicada: Plano de situacion en el que
aparezca perfectamente identificada la parcela afectada, descripcion detallada de la
operacion registral pretendida, indicando superficie y linderos originales y los
resultantes de aquella, adjuntando nota simple registral y certificacion catastral de la
finca.
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e.- En aquellos actos reveladores de una posible parcelacion urbanistica, derivada de un
negocio juridico de adquisicion de un inmueble sin division ni segregacion por diversos
titulares, ya sean personas fisicas o juridicas o entidades o comunidades de bienes sin
personalidad, o a través de una interposicion de asociacion o sociedad, en los que se
acredite que no se asignan usos individualizados o derechos de utilizacion exclusiva de
partes, porciones concretas o fraccionamientos del inmueble, en los términos previstos
en los articulos 17.2 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley estatal de Suelo y 66.2 de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia™.

2.- En dichos supuestos, en caso de ser requerido al Ayuntamiento, se expedira
certificacion municipal acreditativa de la innecesariedad de obtener licencia municipal
para la segregacion o division pretendida o acto de enajenacion o adquisicién de un bien
inmueble sin division ni segregacion por diversos titulares, a titulo individual o
mediante interposicion de sociedades o asociaciones.

Articulo 62. Plazo para resolver.

1.- El plazo para resolver las solicitudes de licencias de parcelacion urbanistica o rural
seré de tres meses a contar desde el dia siguiente a su entrada en el Registro del érgano
competente para resolver el expediente, entendiéndose otorgadas por silencio
administrativo una vez transcurrido dicho plazo, siempre que no sean contrarias a las
disposiciones urbanisticas que fueren de aplicacion.

2.- El plazo para la expedicion de la declaracion de innecesariedad de licencia de
parcelacion urbanistica o rural serd de un mes a contar desde el dia siguiente a su
entrada en el Registro del érgano competente para resolver el expediente, entendiéndose
otorgada por silencio administrativo siempre que no sea contraria la parcelacion o
presuncion de la misma contraria a las disposiciones urbanisticas y resto de normativa
de aplicacion.

Articulo 63. Efectos.

1.- El otorgamiento de la licencia no supone la posibilidad de conversion en solares de
las parcelas que resulten.

2. Los acuerdos por los que se apruebe el otorgamiento de licencias de parcelacion
Ilevaran consigo la autorizacion para su deslinde y amojonamiento, sin perjuicio de que
se precisara la correspondiente licencia de obras, que podra resolverse en acto unico.
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3.- Las licencias municipales sobre parcelaciones y las declaraciones de innecesariedad
de éstas se otorgan y expiden bajo la condicién de la presentacion en el municipio,
dentro de los tres meses siguientes a su otorgamiento o expedicion, de la escritura
publica en la que se contenga el acto de parcelacion. La no presentacion en plazo de la
escritura publica determina la caducidad de la licencia o de la declaracion de
innecesariedad por ministerio de la Ley, sin necesidad de acto aplicativo alguno. El

XXi

plazo de presentacion podra ser prorrogado por razones justificadas™.
Seccidn 22, Parcelaciones urbanisticas

Articulo 64. Finalidad.

Toda division o segregacion simultanea o sucesiva de terrenos urbanos o urbanizables
en dos 0 mas lotes, cuando tenga por finalidad permitir o facilitar la realizacion de actos
de edificacion o uso del suelo o del subsuelo sometidos a licencia urbanistica, o la
constitucion de nucleos de poblacion.

Articulo 65. Régimen de las parcelaciones urbanisticas.

1.- No se podran efectuar parcelaciones urbanisticas en suelo urbano y urbanizable
mientras no se haya producido la entrada en vigor de la ordenacién pormenorizada
establecida por el instrumento de planeamiento idoneo seguln la clase de suelo de que se
trate. Se exceptuan de la regla anterior las segregaciones que sean indispensables para la
incorporacion de terrenos al proceso de urbanizacion en el ambito de unidades de
ejecucion.

2.- En terrenos con régimen del suelo no urbanizable quedan prohibidas, siendo nulas de
pleno derecho, las parcelaciones urbanisticas.

Seccion 32, Parcelaciones rurales o agrarias

Articulo 66. Parcelaciones rurales o agrarias.
1.- Se prohiben las parcelaciones urbanisticas en suelo no urbanizable.

2.- Las parcelaciones en el medio rural de caracter rastico o rural se efectuaran de
conformidad con la legislacion agraria, forestal, urbanistica y la ordenacidn territorial y
urbanistica, en su caso, y resto de usos vinculados a la utilizacion racional de los
recursos naturales.

Articulo 67. Régimen juridico de las parcelaciones rusticas o rurales.

1.- De conformidad con el articulo 24 de la Ley 19/1995, de 4 de julio, de
modernizacion de las explotaciones agrarias, la division o segregacion de una finca
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rastica sélo serd valida cuando no dé lugar a parcelas de extension inferior a la unidad
minima de cultivo. Seran nulos y no producirén efecto entre las partes ni con relacién a
tercero, los actos o negocios juridicos sean 0 no de origen voluntario, por cuya virtud se
produzca la division de dichas fincas, contraviniendo lo dispuesto anteriormente. La
particion de herencia se realizara teniendo en cuenta lo establecido en el apartado 1 de
este articulo, aun en contra de lo dispuesto por el testador aplicando las reglas
contenidas en el Cadigo Civil sobre las cosas indivisibles por naturaleza o por ley y
sobre la adjudicacion de las mismas a falta de voluntad expresa del testador o de
convenio entre los herederos.

2.- No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, se permite la divisién o segregacion
en los siguientes supuestos (articulo 25 de la Ley 19/1995):

a) Si se trata de cualquier clase de disposicion en favor de propietarios de fincas
colindantes, siempre que como consecuencia de la division o segregacion, tanto la finca
que se divide o segrega como la colindante, no resulte de extension inferior a la unidad
minima de cultivo.

b) Si la porcidn segregada se destina de modo efectivo, dentro del afio siguiente a
cualquier tipo de edificacidn o construccion permanente, a fines industriales o a otros de
caracter no agrario, siempre que se haya obtenido la licencia prevista en la legislacion
urbanistica y posteriormente se acredite la finalizacion de la edificacion o construccion,
en el plazo que se establezca en la correspondiente licencia, de conformidad con dicha
legislacion.

c) Si es consecuencia del ejercicio del derecho de acceso a la propiedad establecido en
la legislacion especial de arrendamientos rusticos.

d) Si se produce por causa de expropiacién forzosa, de conformidad con lo dispuesto en
la Ley de Expropiacion Forzosa.

CAPITULO I

LICENCIAS DE OBRA MAYOR
Seccion 12. Actuaciones sujetas a licencia de obra mayor

Articulo 68. Obra mayor.

1.- Se entiende por obra mayor todos los actos de edificacion, sean de intervencion en
edificios existentes, de demolicion o de nueva edificacion. Estan incluidas aquellas
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actuaciones que afecten a la estructura de las edificaciones, las de ampliacion en las que
se incremente la ocupacion y/o el volumen construido y las que por su especial
complejidad técnica requieran que un técnico superior se responsabilice de la ejecucion
de las mismas.

2.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el punto anterior, también se considerara obra
mayor y se exigira proyecto técnico redactado por facultativo competente en aquellas
obras que, no afectando a la estructura de la edificacion, la seguridad de las personas asi
lo pudiera demandar, como puede ser a titulo meramente enunciativo y no limitativo, las
piscinas, los muros de contencidn de tierras y en general todas aquellas actuaciones
urbanisticas en las que por parte de los Servicios Técnicos Municipales pudieran
apreciarse motivadamente la existencia de situaciones en las que la seguridad de las
personas pudiera quedar debidamente salvaguardada con un proyecto técnico suscrito
por facultativo.

Articulo 69. Tipologia de las obras de edificacion.

Estan sujetos a previa licencia todos los actos de edificacion, sean de intervencion en
edificios existentes, de demolicion o de nueva edificacion.

Las obras de edificacién se integran en los grupos siguientes:
— Obras en los edificios.

— Obras de demolicion.

— Obras de nueva edificacion.

1.- Obras en los edificios son aquellas que se efecttan sobre un edificio, sin alterar las
posiciones de las fachadas y cubiertas que definen el volumen de la edificacion. Segun
afecten a todo el edificio o parte del mismo, tendrén caracter general, parcial o puntual:
1.1. Obras de consolidacion: son aquellas que tienen por objeto el afianzamiento,
refuerzo o sustitucion de elementos dafiados para asegurar la estabilidad del edificio con
posibles alteraciones menores de su estructura y distribucion.

1.2. Obras de rehabilitacién: todas aquellas intervenciones sobre un edificio que
mejoren sus condiciones de salubridad, habitabilidad, confortabilidad, seguridad y
ornato y modifiquen su distribucion y/o alteren sus caracteristicas morfologicas y
distribucion interna.

1.3. Obras de reestructuracion:

— Cambios en la distribucion mediante la apertura puntual de huecos de paso en muros
de carga.

— EI cumplimiento de la normativa contra incendios mediante la construccion de pasos
y vias de comunicacion.
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— La instalacion de ascensores y construccion de escaleras privadas de comunicacion
entre pisos.

— Sustitucion parcial de forjados.

— Construccion de entreplantas.

— Cubricion y forjado de patios cerrados, no pudiendo sobrepasarse la edificabilidad
maxima permitida cuando se ejecuten obras que supongan incremento de la superficie
construida.

— Demolicién y nueva construccion de ndcleos de comunicacion vertical,

— Construccion de trasteros, por la incidencia en la estabilidad y seguridad contra
incendios del edificio.

2.- Obras de demolicién son aquellas que se realizan para hacer desaparecer un edificio
0 parte del mismo, por lo que se dividen en:

2.1. Demolicion total: cuando suponga la desaparicion completa de un edificio, aunque
en la parcela sobre la que estuviera implantado permanezcan otros edificios, siempre
que estos puedan seguir funcionando independientemente.

2.2. Demolicion parcial: cuando solamente se elimine parte de una edificacion.

3.- Las obras de nueva edificacion comprenden los siguientes tipos de obras:

3.1. Obras de sustitucion: son aquellas en las que se derriba una edificacion existente y
en su lugar se construye una nueva.

3.2. Obras de nueva planta: son aquellas mediante las cuales se edifica un solar libre de
edificacion.

3.3. Obras de ampliacion: son aquellas en las que se incrementa la ocupaciéon o el
volumen construido.

Articulo 70. Otras actuaciones urbanisticas.

1.- Se entiende por otras actuaciones urbanisticas consideradas como obra mayor,
aquellas otras construcciones, ocupaciones actos y formas de afectacion del suelo, del
vuelo o del subsuelo que no estén incluidas en los articulos anteriores.

2.- Si las actuaciones a que se refiere este articulo hubiesen de localizarse sobre
terrenos de dominio publico, sera requisito previo obtener la concesion o autorizacion
pertinente, pudiendo aplicarse, en su caso, lo previsto en el articulo 7.4, 2° parrafo de
esta Ordenanza.

3.- Se incluyen en estas actuaciones las siguientes:
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a.- Vertederos de residuos o escombros.

b.- Instalaciones de deposito o almacenamiento al aire libre, incluidos los depésitos de
agua y de combustibles liquidos y gaseosos y los parques de combustibles sélidos, de
materiales y maquinaria.

c.- Instalaciones o construcciones subterraneas de cualquier clase no comprendidas en
proyectos de urbanizacion o de edificacion.

d.- Usos o instalaciones que afecten al vuelo de las construcciones, del viario o de los
espacios libres, tales como tendidos aéreos de cables y conducciones, antenas u otros
montajes sobre edificios ajenos al servicio normal de estos y no previstos en sus
proyectos originarios.

e.- Construcciones de piscinas.
f.- Soportes publicitarios exteriores de superficie mayor de 6 metros cuadrados.

g.- Movimientos de tierras no afectos a obras de urbanizaciéon o edificacion, en los
siguientes casos:

e Que la rasante del terreno se modifique en méas de 50 centimetros y hasta un
maximo de 1 metro.

e Que la rasante del terreno se modifique en menos de 50 centimetros pero sea
necesario realizar muro de contencion o se afecte a un muro de contencion
existente.

e Apertura de pozos.

Seccidn 22. Procedimiento

Articulo 71. Requisitos para la concesion de la licencia urbanistica de edificacion.

La concesion de licencia de obras de edificacion requiere, ademas de la constatacion de
que la actuacién proyectada cumple con las condiciones dimensionales y de uso
establecidas por el planeamiento urbanistico y demas normativa de aplicacion, el
cumplimiento de los siguientes requisitos:

1.- La existencia de unidades aptas para la edificacion, parcelas y solares, precisa:

a.- El establecimiento de la ordenacion pormenorizada del suelo y el cumplimiento de
los deberes legales establecidos para las actuaciones de transformacion urbanistica y
para la propiedad del suelo.
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b.- La previa ejecucion de las obras de urbanizacion o, en su caso, el cumplimiento de
los requisitos exigidos por la normativa urbanistica para simultanear aquéllas y las de
edificacion, en el caso de las parcelas y de los solares.

2.- La edificacion de parcelas sera posible con la ejecucion simultdnea de las obras de
urbanizacion que resten adn para transformar aquéllas en solares.

3.- De conformidad con el articulo 148.4 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia, tendran la consideracion de solar las parcelas en
suelo urbano dotadas de los servicios y caracteristicas que determine la ordenacion
urbanistica y, como minimo, los siguientes:

a.- Acceso rodado por via urbana pavimentada.

b.- Suministro de agua potable y energia eléctrica con caudal y potencia suficiente para
la edificacion, construccion e instalacion prevista.

c.- Evacuacion de aguas residuales a la red publica
d.- Que tengan sefialadas alineaciones y rasantes, si existiera planeamiento.

4.- Conformidad de la parcela que sirve de base a la edificacion con el planeamiento o,
en su caso, licencia de parcelacion.

5.- Hallarse formalizadas o garantizadas las cargas urbanisticas asignadas por el
planeamiento al poligono o unidad de actuacion, a que, en su caso, pertenezca la
parcela.

6.- Obtencion de licencia de apertura o actividad, si lo requiere el uso propuesto, asi
como, en su caso, las restantes autorizaciones sectoriales 0 concesiones precisas por
razon de los regimenes especiales de proteccion, vinculacion o servidumbre legales que
afecten al terreno o inmueble del que se trate.

7.- Cumplimiento de las obligaciones fiscales a que dé lugar la solicitud y tramitacion
de la licencia.

8.- Cuantos otros de indole especifica sean exigidos de acuerdo con las presentes
ordenanzas.

Articulo 72. Documentacion a presentar en las licencias de obra mayor.

1.- La solicitud se podra realizar en el modelo normalizado de solicitud establecido, en
su caso, por el Ayuntamiento o bien mediante instancia que debera dar cumplimiento a
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los requisitos contenidos en la normativa basica estatal sobre disposiciones generales de
los procedimientos administrativos, asi como lo dispuesto en la presente Ordenanza.

2.- Dos proyectos arquitectonicos visados, con su correspondiente soporte
informatico. El proyecto, que debera presentarse ante el Ayuntamiento en el momento
de solicitud de licencia, podrd ser basico. Con este se iniciard la tramitacion del
expediente. Una vez que fuese concedida la oportuna licencia, el solicitante debera
presentar ante el Ayuntamiento, con carécter previo al comienzo de la realizacion de las
obras, el proyecto de ejecucion, sin cuyo requisito no podra comenzar la ejecucion de
aquellas. En caso contrario, el Ayuntamiento estara facultado para proceder a la
suspension de las obras e iniciar el oportuno expediente de disciplina urbanistica.

En el proyecto con el que se solicite la licencia de obra nueva, sea basico o de
ejecucion, deberan incluirse, ademas de los preceptivos por la normativa sectorial
especifica, los siguientes planos:

- Plano donde se refleje la ubicacion y orientacion aproximadas de los paneles de
captacion de energia solar para usos térmicos y fotovoltaicos en cumplimiento de la
vigente ordenanza municipal y del CTE, como estudio previo al proyecto completo de
dicha instalacion.

- Plano visado del cumplimiento de las condiciones de intervencion de los servicios de
extincion de incendios y emergencias en la aproximacion a los edificios en
cumplimiento de la normativa vigente.

Un ejemplar del proyecto de ejecucion debidamente visado figurard, en todo caso, en la
obra. A tal fin, el Ayuntamiento remitira conjuntamente con la licencia el segundo
ejemplar debidamente sellado.

La documentacion a presentar en soporte informatico sera compatible con el “software”
municipal y tendra nivel de definicién de proyecto basico. El archivo estard a escala
(.. ..)XXii y se incluiran las “polilineas” de calculo de superficies computables a efectos de
edificabilidad.

3.- Cuando se dieran los supuestos que, segun lo establecido en el Real Decreto
1627/1997, de 24 de octubre, hicieran necesaria la elaboracion de un Estudio Basico de
Seguridad y Salud Laboral o de un Estudio de Seguridad y Salud Laboral, dicho estudio
debera ser presentado a la Administracion Municipal tan pronto se redacte el proyecto
de ejecucion y, en todo caso, antes de iniciar las obras amparadas por la licencia.

4.- Ademas de los requisitos exigidos por la legislacion sobre residuos, el productor de
residuos de construccion y demolicion deberd cumplir con las siguientes obligaciones,
de conformidad con el articulo 4 del Real Decreto 105/2008, de 1 de febrero, por el que
se regula la produccién y gestion de los residuos de construccion y demolicién y
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articulo 104 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental:

a.- Incluir en el proyecto de la obra un estudio de gestién de residuos de construccion y
demolicion, que contendrd como minimo, los requisitos previstos en el articulo 4 del
R.D. 105/2008, de 1 de febrero. En los supuestos que se presente proyecto basico para
obtencion de licencia, debera incluirse en el mismo estudio de gestion de residuos de
construccion y demolicion con el contenido previsto en el R.D. 105/2008, que
posteriormente deberé se completado en el proyecto de ejecucion.

b.- En obras de demolicidn, rehabilitacion, reparacion o reforma, hacer un inventario de
los residuos peligrosos que se generaran, que deberd incluirse en el estudio de gestion,
asi como prever su retirada selectiva, con el fin de evitar la mezcla entre ellos o con
otros residuos no peligrosos, y asegurar su envio a gestores autorizados de residuos
peligrosos.

5.- Autoliquidacion de las tasas por tramitacion de servicios urbanisticos y del
impuesto municipal sobre instalaciones, construcciones y obras. Esta documentacion se
presentara con la justificacion de haberse producido su ingreso conforme a lo previsto
en las ordenanzas fiscales municipales.

6.- Informe favorable de la licencia de actividad. En caso de tratarse de edificacion
afecta a un uso industrial o mercantil, de servicios o cualquier otra actividad sujeta a la
obtencidn de las preceptivas licencias de actividades, asi como los locales destinados a
garaje y las piscinas de uso publico o comunitario y los locales comerciales en bruto en
edificios de viviendas, deberan aportar informe favorable de licencia de actividad y no
podré obtenerse la licencia de obra hasta la concesion de la licencia de actividad, de
conformidad con lo previsto en el articulo 22.3 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales.

7.- Certificado de viabilidad geométrica visado por el colegio profesional
correspondiente, en su caso.

8.- En las edificaciones simultaneas con la urbanizacion deberd asimismo presentarse
por el promotor compromiso de no proceder a entregar éstas hasta la obtencion de la
licencia de primera ocupacion.

9.- Para las actuaciones urbanisticas que se relacionan en el articulo 70 de la presente
Ordenanza se acompafiard, ademas, toda aquella documentacion que contenga los
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elementos necesarios para analizar la actuacion pretendida y el cumplimiento de la
normativa urbanistica.

10.- Declaracion del técnico autor del proyecto sobre la conformidad del mismo a la
ordenacion urbanistica aplicable. Asimismo, en caso de edificaciones afectas a la
obtencion de las preceptivas licencias de actividades, el técnico autor del proyecto de
construccion deberd certificar de forma expresa que dicha edificacion cumple los
requisitos y exigencias de seguridad, salubridad y proteccion del medio ambiente, de la
legislacion vigente en el momento de la solicitud de la licencia de obras, en cuanto a las
condiciones constructivas del mismo; reservas de espacios y locales técnicos para
ubicacién de maquinarias e instalaciones, y previsiones de las canalizaciones, espacios
y/o huecos de obras necesarios para la buena ejecucién de las instalaciones y ubicacion
de maquinarias que se precisen.

11.- Si se trata de viviendas sujetas a proteccion debera acompafiar peticion al érgano
competente de la Comunidad Autonoma de Andalucia de la calificacion provisional o
autorizacion de las obras, segun proceda.

12.- Cuando las obras afecten a un sector que se encuentre inmerso total o parcialmente
dentro de la carta arqueoldgica del término municipal de se ajustara a la
legislacion de patrimonio historico, tanto estatal como autonémica, y a las propias
prescripciones contenidas en el Plan General de Ordenacion Urbanistica vigente y las
correspondientes ordenanzas municipales.

Articulo 73. Proyecto técnico.

1.- Se entiende por proyecto técnico el conjunto de documentos que definan las
actuaciones a realizar, con el contenido y detalle que permita a la Administracion
Municipal conocer el objeto de las mismas y determinar si se ajusta a la normativa
urbanistica aplicable. El proyecto habra de justificar técnicamente las soluciones
propuestas de acuerdo con las especificaciones requeridas por la normativa aplicable.

2.- Cuando el proyecto se desarrolle o complete mediante proyectos parciales u otros
documentos técnicos sobre tecnologias especificas o instalaciones del edificio, se
mantendra entre todos ellos la necesaria coordinacion sin que se produzca una
duplicidad en la documentacion. Se considerara, en todo caso, que esoS proyectos
parciales o documentos técnicos forman parte integrante del propio proyecto, excepto en
el caso en que dichas instalaciones o partes de obra hubiesen sido objeto de un
presupuesto no incluido en el del proyecto.
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3.- El proyecto definira con precision las obras e instalaciones, de manera que, en su
caso, un facultativo distinto de su autor pueda dirigir su ejecucion.

4.- El facultativo encargado de su direccion adoptara las medidas necesarias para
corregir los errores u omisiones que hubiese advertido en el proyecto, cuya
responsabilidad sera de los autores del mismo.

5.- El proyecto definira las calidades de los materiales y procesos constructivos y las
medidas que para conseguirlas deba tomar la direccion facultativa en el curso de la obra
y al término de la misma. También establecerd las instrucciones sobre uso, conservacion
y mantenimiento del edificio una vez terminado y las normas de actuacion en caso de
siniestro o en situaciones de emergencia que pudieran producirse durante su uso.

6.- En las licencias de obra mayor debera acreditarse expresamente el cumplimiento de
los pardmetros urbanisticos. Se afiadira a la memoria cuadro comparativo de superficies
a efectos del computo de edificabilidad y ocupacion con relacion al planeamiento
vigente, en las obras de nueva planta y ampliacion.

7.- El proyecto, en todo caso, deberd definir las soluciones tendentes a resolver las
diferencias altimétricas entre parcelas, de conformidad con lo previsto en el Plan
General de Ordenacion Urbanistica.

Articulo 74. Tramitacion de la licencia.

1.- Sin la presentacion de la documentacion resefiada no se podra tramitar la licencia.
Podra subsanarse dicha documentacion en el plazo de diez dias de conformidad con lo
previsto en el articulo 70 de la Ley 30/1992. En caso contrario, se tendra por desistido
de la solicitud, previa resolucién dictada en los términos previstos en el articulo 42 de
dicha Ley.

2.- A los efectos del computo de los plazos de tramitacion se considerara iniciado el
expediente en la fecha de entrada de la documentacion completa en el registro del
Organo competente para resolver la licencia.

3.- Una vez completa toda la documentacion sefialada en el articulo anterior, se
sometera a los técnicos municipales para que procedan a la emision del correspondiente
informe.



Formularios: Estudio introductorio sobre la potestad normativa local %

CARLOS BULLEJOS CALVO

Pagina 58 de 100 CEMCi

4.- Si una vez evacuado el correspondiente informe técnico se comprobara que existen
deficiencias que deben ser subsanadas, podré interrumpirse el plazo de concesion de las
licencias mediante un Unico requerimiento de subsanacion.

5.- El requerimiento que, en su caso, se formule debera precisar las deficiencias que
deban ser subsanadas, concediéndole al interesado un plazo de diez dias, debiéndose,
ademas, indicar expresamente la advertencia de que en el caso de no cumplirse en
debida y suficiente forma se declarara su caducidad, en los términos previstos en los
articulos 76 y 92 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

Articulo 75. Concesion de la licencia.

1.- Cumplimentado el trdmite mencionado en el articulo anterior, se dara nuevamente
traslado a los Servicios Técnicos Municipales a fin de que procedan a emitir nuevo
informe, con propuesta en alguno de los siguientes sentidos:

a) Desfavorable, cuando la actuacién proyectada no cumpla con la normativa aplicable.

b) Favorable, indicando, en su caso, los requisitos o las medidas correctoras que la
actuacion proyectada debera cumplir para ajustarse al ordenamiento en vigor y que
facultara la concesion, mediante resolucion o acuerdo del 6rgano competente municipal,
de la oportuna licencia.

2.- La resolucion del érgano competente debera producirse en el plazo maximo de tres
meses, contado desde la fecha en que se considere iniciado el expediente.

Articulo 76. Eficacia de la licencia.

La licencia asi obtenida quedara suspendida y condicionada, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 57.2 de la Ley 30/1992, a la posterior obtencion de la
correspondiente autorizacion de inicio de obras.

Articulo 77. Autorizacion de inicio de obras.
En el plazo méaximo de tres meses desde la concesidn de la licencia de obra debera
solicitarse al Ayuntamiento la autorizacion de inicio de obras, debiendo presentar a tal

efecto la siguiente documentacion:

1.- Dos ejemplares debidamente visados del proyecto de ejecucion con su
correspondiente soporte informatico. El proyecto recogera declaracién expresa del autor
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sobre la identidad entre el proyecto bésico y de ejecucion en lo relativo a todos los
pardmetros urbanisticos.

2.- Estudio basico de seguridad y salud laboral o estudio de seguridad y salud laboral,
segun proceda.

3.- Estudio de gestion de residuos de construccion y demolicidn, refundiendo el estudio
previo de gestion incluido en el proyecto basico, con el resto de contenidos previstos en
el articulo 4 del Real Decreto 105/2008, de 1 de febrero.

4.- Estudio geotécnico.

5.- Proyecto redactado por técnico competente de acceso a infraestructuras comunes de
servicios de telecomunicaciones en el interior de edificios, cuando proceda.

6.- Presentacion de las direcciones facultativas de técnicos competentes.

7.- Nombramiento de coordinador en materia de seguridad y salud durante la fase de
ejecucion de la obra. En caso de no ser necesaria su designacién, deberd presentarse
justificacién de que la direccion facultativa asume dichas funciones.

8.- Justificantes de haber depositado en la Tesoreria del Ayuntamiento la fianza
encaminada a garantizar la correcta gestion de los residuos generados por la obra y, en
su caso, la correcta reposicion del deterioro ocasionado con motivo de la obra, en los
servicios o vias publicas.

9.- En su caso, se debera garantizar de forma suficiente la ejecucion simultanea de la
urbanizacion y la edificacion.

10.- Impreso de estadistica.

11.- En caso de tener la licencia como objeto la ejecucion de viviendas protegidas,
deberéa aportarse copia de la calificacion provisional.

12.- Declaracion de haberse colocado en el lugar en el que se pretendan llevar a cabo las
obras, cartel normalizado por el Ayuntamiento anunciando la solicitud de licencia y las
caracteristicas de las obras para las que esta se pretende.
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13.- Documentacion explicativa de las operaciones de lavado de vehiculos de obra,
previo a su retorno a la via publica. Esta documentacion incluira, en todo caso, una
memoria y los planos necesarios para la definicion y localizacion de dichas
instalaciones de lavado en la parcela correspondiente.

14.- Asimismo, debera aportarse toda aquella documentacién exigida por normativa de
rango legal o reglamentario que resulte de aplicacion en lo sucesivo.

15.- Tasa por ocupacion de via puablica, caso de necesitarse la colocacion de
contenedores o cualquier otro elemento analogo.

Articulo 78. Tramitacién de la autorizacién de inicio de obras.

1.- Una vez presentada la totalidad de la documentacion sefialada en el articulo anterior,
si del estudio de la misma se desprendiera la necesidad de proceder a la subsanacion de
todo o parte de la misma, se notificara a los interesados mediante el oportuno
requerimiento que procedan a la subsanacién en los términos sefialados en el informe
técnico que se remita, en el plazo de diez dias de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 71 de la Ley 30/1992.

2.- Si no se subsanasen dichas deficiencias se dictara resolucion de archivo de la
solicitud de autorizacion de inicio de obras, lo que provocara la imposibilidad de
proceder a la ejecucion de las mismas.

Articulo 79. Falta de solicitud de la autorizacion de inicio de obras.

Si una vez obtenida licencia no se procediera por parte del promotor a instar del
Ayuntamiento, en el plazo sefialado de dos meses, la correspondiente autorizacion de
inicio de obras, no se podra comenzar la ejecucién de las mismas y, en caso contrario,
se procedera a incoar el oportuno expediente de disciplina urbanistica.

Articulo 80. Caducidad de la licencia.
La ausencia de solicitud de la autorizacion de inicio de obras o la falta de subsanacion

de los documentos necesarios para su otorgamiento en el plazo de un afio desde la
notificacion de la concesion de la licencia provocara la caducidad de ésta.
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Articulo 81. Concesién de la autorizacién de inicio de obras.

1.- La autorizacion de inicio de obras se concedera en el plazo maximo de dos meses
desde la presentacion de toda la documentacion completa en el Ayuntamiento.

2.- Tras el examen del proyecto de ejecucion y de la documentacion que deba
acompanarse a la solicitud de autorizacion de inicio de obras, podra denegarse la misma
con arreglo a lo que se desprenda de dicha documentacion, sin que dicha denegacion
pueda fundarse en objeciones de tipo urbanistico al proyecto basico que condujo a la
licencia de obras. La denegacion de la autorizacion de inicio de obras serd motivada
mediante acto administrativo dictado por el 6rgano competente para la concesion de la
licencia urbanistica.

3.- En caso de su concesidn, copia auténtica de la autorizacion de inicio de obras debera
estar a disposicion en el lugar de ejecucién de las mismas a requerimiento de los
servicios de inspeccion urbanistica o se demande por otra autoridad competente en el
ejercicio de sus funciones de inspeccion.

Articulo 82. Contenido de la autorizacion de inicio de obras.

La autorizacion de inicio de obras contendrd, en todo caso, el nUmero de expediente de
licencia de obras, su fecha de concesion, plazo maximo para el inicio de las obras, que
se computara desde el momento de la concesion de la licencia, y el visto bueno a la
documentacidn necesaria para el otorgamiento de dicha autorizacion.

Articulo 83. Procedimiento de concesion de la autorizacion de inicio de obras.

1.- Una vez solicitado el boletin de inicio de obras podra suspenderse su otorgamiento
para completar la documentacion y subsanar deficiencias por un plazo de diez dias, al
amparo de lo previsto en el articulo 71 de la Ley 30/1992, pudiéndose prorrogar el
mismo a peticion del interesado por cinco dias. Transcurrido el mismo sin que se
hubiere aportado la documentacion requerida o se hubiere aportado insuficientemente
se tendra al promotor interesado por desistido de su solicitud de inicio de obras, previa
resolucion que debera ser dictada en los términos previstos en el articulo 42 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre.

2.- El 6rgano competente municipal para el otorgamiento de la licencia urbanistica, sera
el competente para la resolucion de la autorizacion de inicio de obras.
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Articulo 84. Modificacion de licencia.

Durante la ejecucion de las obras tan solo serd necesario tramitar modificacion de
licencia cuando las alteraciones afecten a las condiciones de volumen y forma de los
edificios, condiciones de posicion y ocupacion del edificio en la parcela, condiciones de
edificabilidad, nimero de viviendas, condiciones de seguridad en los edificios y
cambios de uso.

CAPITULO Ill. LICENCIAS DE OBRA MENOR
Seccidén 12, Procedimiento ordinario

Articulo 85. Obras menores sujetas a procedimiento ordinario.

1.- Se entendera por obra menor aquella que por su escasa complejidad constructiva
pueda ser ejecutada por cualquier persona que carezca de conocimientos técnicos y no
precise proyecto redactado por facultativo competente para su ejecucion, siempre que
no afecten a la estructura de la edificacion ni se incremente la ocupacion y/o el volumen
construido.

2.- Se tramitaran por este procedimiento las solicitudes de licencias urbanisticas de
aquellas actuaciones que por su naturaleza o entidad tienen una incidencia menor en el
entorno urbanistico y resultan irrelevantes en el terreno de la seguridad.

Articulo 86. Obras de conservacion.

1.- Son aquellas cuya finalidad es la de mantener el edificio en correctas condiciones de
salubridad, habitabilidad, confortabilidad y ornato, sin alterar sus caracteristicas
morfoldgicas o su distribucién.

2.- Se incluirdn en este tipo, entre otras, las de reposicion de instalaciones, el cuidado
de cornisas salientes y vuelos, la limpieza o reposicién de canalones y bajantes, la
reparacion de cubiertas y la reparacion de fachadas con andamios.

Articulo 87. Obras de acondicionamiento.
1.- Son aquellas que mejoran las condiciones de habitabilidad de un edificio o parte

del mismo mediante la introduccién de nuevas instalaciones, la modernizacion de las
existentes o la redistribucion de su espacio interior.
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2.- Se incluyen también la apertura de nuevos huecos y la modificacion de los
existentes, siempre que estas obras no se realicen en muros de carga; excavacion de
tierras en sotano para limpieza de la cdmara existente bajo el primer forjado o arreglo o
modificacion de la red de saneamiento (si se excava por debajo del nivel de la
cimentacion se considerara una obra mayor, debiendo someterse, en este caso, a la
tramitacion establecida para este tipo de obras); portadas comerciales, reformas
interiores y similares.

Articulo 88. Obras exteriores.

1.- Son las obras que afectan de forma puntual y limitada a las fachadas y cubiertas de
los edificios, modificando su configuracidn exterior sin afectar a la volumetria.

2.- Comprende la modificacion o sustitucion de los elementos de cierre o sus
materiales, la implantacion de elementos fijos exteriores sin afeccion de la estructura
(rejas, carpinteria en ventanas, cerramientos de terrazas); muestras, marquesinas y
escaparates, cerramientos de porches, tendederos, pérgolas y similares con cubiertas que
no requieran apoyo estructural (acristaladas) de superficie en planta menor de 5 metros
cuadrados.

3.- También se incluyen en este tipo de obras la instalacion de estaciones para usuarios
de telefonia fija con acceso via radio y antenas receptoras de sefiales de radiodifusion
sonora y television. Los tendidos por fachada de cables o canalizaciones pertenecientes
a redes de telecomunicaciones por cable y analogos.

4.- Las antenas parabolicas se instalaran en la cubierta del edificio o zona no visible.

5.- Instalaciones de aire acondicionado y paneles solares en viviendas que no sean de
nueva construccion.

Articulo 89. Otras actuaciones urbanisticas.

1.- Se entiende por otras actuaciones urbanisticas aquellas otras construcciones,
ocupaciones, actos y formas de afectacion del suelo, del vuelo o del subsuelo que no
estén incluidas en los articulos anteriores.

2.- Si estas actuaciones urbanisticas hubiesen de localizarse sobre terrenos de dominio
publico, sera requisito previo obtener la concesion o autorizacién pertinente, pudiendo
aplicarse, en su caso, lo previsto en el articulo 7.4, 2° parrafo de esta Ordenanza.
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3.- Se incluyen en este tipo las siguientes:

3.1. Latala de arboles y la plantacion de masas arboreas.

3.2. Cerramientos exteriores de parcela o modificaciones de los existentes.

3.3. La ejecucion de vados de acceso de vehiculos.

3.4. Instalaciones ligeras de caracter fijo propias de los servicios pablicos o actividades
mercantiles en la via publica, tales como cabinas, quioscos, puntos de parada de
transporte, postes y similares.

3.5. Los soportes publicitarios exteriores de superficie menor de 6 metros cuadrados.
3.6. Implantacion de casetas prefabricadas o desmontables menores de 5 metros
cuadrados y similares, barbacoas fijas, chimeneas y tubos de salida de humos.

3.7. Movimientos de tierras con transformacion de cotas del terreno original en menos
de 50 centimetros, que requieran la realizacién de muros, sin que estos afecten a muros
de contencion existentes.

4.- Se excluyen de este apartado las obras contempladas en el Titulo IV de esta
Ordenanza.

Articulo 90. Documentaciéon a aportar en las licencias de obra menor por
procedimiento ordinario.

Para la solicitud de licencias de obra menor debera aportarse en todos los casos:

1.- Instancia segun el modelo normalizado que en cada momento determine el
Ayuntamiento de
2.- Autoliquidacion de las tasas por tramitacion de servicios urbanisticos y el impuesto
municipal sobre instalaciones, construcciones y obras. Esta documentacion se
presentara con la justificacién de haberse producido su ingreso conforme a lo previsto
en las ordenanzas fiscales municipales.

3.- Tasa por ocupacién de via publica, caso de necesitarse la colocacion de
contenedores o cualquier otro elemento analogo.

4.- Memoria descriptiva y justificativa de la actuacion.

5.- Planos o croquis acotados de plantas, alzados y secciones a escala, detallando por
separado el estado actual y el estado proyectado y rotulando el uso, asi como
relacionando la zona afectada por las obras con el resto del edificio.

6.- Presupuesto por capitulos de las obras a ejecutar, detallando unidades y materiales
que intervienen en la misma a precios actuales de mercado.

7.- Otras determinaciones que pudieran contemplarse en el cuestionario técnico que en
cada momento elabore el Ayuntamiento de
8.- Certificacion de andamios, si fuera necesaria su colocacmn para efectuar las obras,
suscrita por técnico competente.




Revista digital CEMCI ’ Z

Ndmero I: octubre a diciembre de 2008

Péagina 65 de 100 CEMCi

9.- Certificacion de descuelgue vertical, si el sistema elegido para efectuar las obras
fuera este, suscrita por técnico competente.

10.- Si la obra incluyera la instalacion de una muestra o banderin luminoso, se
presentara certificado del instalador de que cumple con el Reglamento de Baja Tension.
11.- En el caso de cerramientos de terrazas, colocacion de toldos, cajones de persianas
y analogos se debera previamente solicitar por el presidente de la comunidad de
propietarios la autorizacién para realizar dichas modificaciones. Una vez aprobado por
los Servicios Técnicos, se entregara sellado a la comunidad. Si las obras se realizaran
individualmente se presentara fotocopia de la carta donde constaba la aprobacion del
proyecto conjunto. El proyecto presentado por el presidente de la comunidad deberd ir
firmado por él mismo y constara de la siguiente documentacion:

— Memoria firmada en la que se indiquen las calidades de los materiales a emplear.

— Plano a escala de la totalidad de la fachada en su estado original antes de hacer
ninguna modificacion.

— Plano a escala de la totalidad de la fachada dibujando el cerramiento de todas las
terrazas, modificaciones o elementos a instalar.

— Plano de detalle (de la carpinteria, del toldo o analogos).

— En el caso de instalacion de aparatos de aire acondicionado, se deberan cubrir con
elementos no macizos (celosias, rejillas o similares), de los que se deberé presentar el
correspondiente detalle.

12.- Copia de la licencia de actividad, en su caso.

13.- En su caso, copia de la licencia de primera ocupacion o, en su defecto, informe
técnico favorable.

14.- En el caso de que se incremente la edificabilidad de la parcela, se afiadira a la
memoria cuadro comparativo de superficies a efectos del computo de edificabilidad y
ocupacion con relacion al planeamiento vigente.

15.- En las solicitudes de casetas prefabricadas se aportard al resto de datos y
documentacién lo siguiente:

— Caracteristicas técnicas, condiciones de implantacion en el terreno e instrucciones de
montaje de la caseta prefabricada, emitido por la empresa fabricante de la misma.

— Certificado de garantia u homologacion de la caseta prefabricada emitido por el
fabricante.

16.- En las solicitudes de paneles solares se complementara la documentacion
preceptiva con certificado de instalador autorizado segun la ordenanza en vigor que
avale la instalacion de captacion de energia solar para agua caliente sanitaria y/o paneles
solares fotovoltaicos.

17.- En las solicitudes de obras que afecten a fachadas, cubiertas, colocacién de paneles
solares, ventanas tipo “Velux”, aparatos de aire acondicionado y analogos que puedan
implicar riesgos de seguridad y salud laboral importantes, tanto para los trabajadores



Formularios: Estudio introductorio sobre la potestad normativa local %

CARLOS BULLEJOS CALVO

Pagina 66 de 100 CEMCi

como para los viandantes, como desniveles, se adjuntard al resto de documentacion
informe de “Evaluacion de riesgos laborales” conforme al Real Decreto 1627/1997 en el
que se establecen disposiciones minimas de seguridad y salud en las obras de
construccion.

Articulo 91. Instruccion.

1.- Sin la presentacion de la documentacion resefiada no se podra tramitar la licencia.
Podra subsanarse dicha documentacion en el plazo de diez dias de conformidad con lo
previsto en el articulo 71 de la Ley 30/1992, en caso contrario se archivara la peticion
sin més tramite.

2.- A los efectos del computo de los plazos de tramitacion se considerara iniciado el
expediente en la fecha de entrada de la documentacion completa en el registro del
organo competente para resolver la licencia.

3.- Una vez completa toda la documentacion sefialada en el articulo anterior se
sometera a los técnicos municipales para que procedan a la emision del correspondiente
informe.

4.- Si una vez evacuado el correspondiente informe técnico se comprobara que existen
deficiencias que deben ser subsanadas, podra interrumpirse el plazo de concesién de la
licencia, por una sola vez en cada procedimiento, mediante requerimiento de
subsanacion.

5.- El requerimiento que, en su caso, se formule deberd precisar las deficiencias que
deban ser subsanadas en el plazo de diez dias, debiéndose, ademas, indicar
expresamente la advertencia de que en el caso de cumplirse en debida y suficiente forma
se declarard su caducidad.

Articulo 92. Concesidn de la licencia.

1.- Cumplimentado el tramite mencionado en el articulo anterior se dara nuevamente
traslado a los Servicios Técnicos Municipales, a fin de que procedan a emitir nuevo
informe con propuesta en alguno de los siguientes sentidos:

a) De denegacion, cuando la actuacion proyectada no cumpla con la normativa
aplicable.

b) Favorable, indicando, en su caso, los requisitos o las medidas correctoras que la
actuacion proyectada debera cumplir para ajustarse al ordenamiento en vigor y que
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facultara la concesion mediante acto administrativo resolutorio del érgano competente
en materia de licencias.

2.- La resolucion del 6rgano competente deberd producirse en el plazo maximo de dos
meses, contado desde la fecha en que se considere iniciado el expediente.

Seccion 22, Procedimiento simplificado

Articulo 93. Obras menores sujetas a procedimiento simplificado.

Las obras menores sujetas a procedimiento simplificado son todas aquellas que ante su
escasa entidad técnica e impacto urbanistico, resulta posible una simplificacion
documental y resolucion administrativa en menor plazo.

Las condiciones que deben reunir las obras menores a realizar en los edificios para estar
sometidas a procedimiento simplificado son:

— No afectar a la estructura del edificio, a la tabiqueria o a las instalaciones comunes.
— No suponer modificacion de usos.

— No precisar andamio ni descuelgue vertical.

— No modificar la estructura, composicion y materiales de la fachada.

Articulo 94. Objeto.

Se tramitaran mediante el procedimiento de actuacién comunicada, a titulo enunciativo
y no limitativo, los siguientes tipos de obras:

— Obras de conservacion y acondicionamiento en los edificios, como la sustitucion de
solados, alicatados, yesos, pinturas interiores, cambio de aparatos sanitarios,
reparaciones de fontaneria, etcétera.

— Acondicionamiento de espacios libres de parcela consistentes en ajardinamientos,
pavimentacion o implantacién de bordillos.

— Limpieza y vallado de solares.

— Puesta en funcionamiento de las gruas.

— Instalacion de contenedores.

Articulo 95. Documentacion.

1.- La solicitud se podra realizar en el modelo normalizado de solicitud establecido, en
su caso, por el Ayuntamiento o bien mediante instancia que debera dar cumplimiento a
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los requisitos contenidos en la normativa bésica estatal sobre disposiciones generales de
los procedimientos administrativos, asi como lo dispuesto en la presente Ordenanza.

2.- En el texto de propia solicitud o en documentacion adjunta, se acompafara:

a) Descripcion de las obras a realizar, con indicacion de las dimensiones o superficie de
la actuacion.

b) Valoracion total de las mismas.

c) Liquidacion o autoliquidacion de las tasas por tramitacion de servicios urbanisticos y
el impuesto municipal sobre instalaciones, construcciones y obras. Esta documentacion
se presentard con la justificacion de haberse producido su ingreso conforme a lo
previsto en las ordenanzas fiscales municipales.

Articulo 96. Instalacion de gruas.

Antes del momento en que se vaya a poner en funcionamiento la gria y, en todo caso,
dentro de los diez dias siguientes a su instalacion se procedera a la comunicacion de
aquélla que deberd ir acompafiada de la siguiente documentacion:

a) Plano de la ubicacidon de la grua, con las areas de barrido de la pluma, firmado por el
técnico director de las obras (el incluido en proyecto).

b) Péliza de seguros y certificado de la compafiia con cobertura total de cualquier
género de accidentes que pudieran producirse durante el montaje, funcionamiento,
desmontaje y su estancia en obra.

c) Direccidn facultativa de instalacion y funcionamiento de la grda durante el transcurso
y hasta la paralizacion de las obras o su desmontaje, expedida por técnico competente,
de acuerdo con las disposiciones legales en vigor, visada por el colegio oficial
correspondiente. En dicha direccion facultativa debera hacerse mencion expresa al
cumplimiento de las normas establecidas por la instruccion técnica complementaria del
Reglamento de Aparatos Elevadores vigentes.

d) Justificacion de registro de certificacion de puesta en marcha o, al menos, la solicitud
de registro de instalacion emitidos por el 6rgano competente.

e) Certificado de instalacion™" emitido por técnico competente de la empresa
instaladora, visado por colegio profesional correspondiente.

f) Tasa por ocupacion de via publica.

Articulo 97. Instruccion.

1.- Sin la presentacion de la documentacidn resefiada no se podra tramitar la licencia.
Podréa subsanarse dicha documentacion en el plazo de diez dias de conformidad con lo
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previsto en el articulo 71 de la Ley 30/1992, en caso contrario se archivara la peticion
sin mas tramite.

2.- A los efectos del computo de los plazos de tramitacion se considerara iniciado el
expediente en la fecha de entrada de la documentacion completa en el registro del
Organo competente para resolver la licencia.

3.- Una vez completa toda la documentacion sefialada en el articulo anterior se
sometera a los técnicos municipales para que procedan a la emision del correspondiente
informe.

4.- Si una vez evacuado el correspondiente informe técnico se comprobara que existen
deficiencias que deben ser subsanadas, podra interrumpirse el plazo de concesién de la
licencia, por una sola vez en cada procedimiento, mediante requerimiento de
subsanacion.

5.- El requerimiento que, en su caso, se formule deberd precisar las deficiencias que
deban ser subsanadas en el plazo de diez dias, debiéndose, ademas, indicar
expresamente la advertencia de que en el caso de cumplirse en debida y suficiente forma
se declarara su caducidad.

Articulo 98. Concesion de la licencia.

1.- Cumplimentado el tramite mencionado en el articulo anterior se dard nuevamente
traslado a los Servicios Técnicos Municipales, a fin de que procedan a emitir nuevo
informe con propuesta en alguno de los siguientes sentidos:

a) De denegacion, cuando la actuacidn solicitada no cumpla con la normativa aplicable.
b) Favorable, indicando, en su caso, los requisitos o las medidas correctoras que la
actuacién solicitada debera cumplir para ajustarse al ordenamiento en vigor y que
facultara la concesion, mediante acto administrativo resolutorio del 6rgano competente
en materia de licencias.

2.- La resolucion del 6rgano competente debera producirse en el plazo maximo de un
mes, contado desde la fecha en que se considere iniciado el expediente.
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CAPITULO IV. ACTUACIONES SOBRE INMUEBLES PROTEGIDOS

Articulo 99. Autorizacion de intervenciones y deber de comunicacion sobre
inmuebles protegidos™".

1.- De conformidad con el articulo 33 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del
Patrimonio Histérico de Andalucia, y sin perjuicio de la tramitacion y documentacion
que resulte preceptiva atendiendo a la naturaleza de la actuacion, serd necesario obtener
autorizacion de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico, con
caracter previo a las licencias o autorizaciones que fueran pertinentes, entre las que se
incluyen las urbanisticas, para realizar cualquier cambio o modificacion que los
particulares u otras Administraciones Publicas deseen llevar a cabo en inmuebles objeto
de inscripcion como Bien de Interés Cultural o su entorno, tanto se trate de obras de
todo tipo, incluyendo remociones de terreno, como de cambios de uso o de
modificaciones en los bienes muebles, en la pintura, en las instalaciones o accesorios
recogidos en la inscripcion.

Seré preceptiva la misma autorizacion para colocar cualquier clase de rétulo, sefial o
simbolo en fachadas o en cubiertas de Monumentos, en los Jardines Historicos y en sus
respectivos entornos.

2.- La Consejeria competente en materia de patrimonio historico dispondra de un plazo
de tres meses, contados a partir de la recepcion de toda la documentacion exigida
reglamentariamente, para resolver sobre la solicitud de autorizacién. Transcurrido dicho
plazo sin haberse notificado resolucion expresa, el interesado entendera desestimada la
solicitud de autorizacion.

La autorizacién se entendera caducada si transcurriera un afio sin haberse iniciado las
actuaciones para las que fue solicitada, sin perjuicio de que su vigencia pueda
prorrogarse, a solicitud de la persona interesada, por una sola vez y por un nuevo plazo
no superior al inicial.

3.- Sera necesario comunicar a la Consejeria competente en materia de patrimonio
histérico la realizacion de cualquier obra o intervencion en bienes de catalogacion
general, con carécter previo a la solicitud de la correspondiente licencia urbanistica. En
el plazo de treinta dias a contar desde tal comunicacion, la Consejeria valorara el
proyecto y formulara en su caso las medidas correctoras que se estimen imprescindibles
para la proteccion del bien, y que la persona interesada debera cumplir, asi como
cualesquiera otras recomendaciones técnicas que se consideren convenientes.

4.- La solicitud de autorizacién o la comunicacion, establecidas, respectivamente, en los
apartados 1 y 3 de este articulo, deberan acompafarse del proyecto de conservacion
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regulado en el Titulo 1l de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, correspondiente a la
intervencion que se pretenda realizar, que deberd ser presentado ante la Consejeria
competente en materia de patrimonio histérico.

5.- Una vez se haya autorizado o comunicado la actuacién a la Consejeria competente
en materia de patrimonio histérico, se podra solicitar la licencia urbanistica
correspondiente, para lo cual el promotor interesado debera adjuntar al resto de
documentacidn preceptiva, la siguiente documentacion:

a.- Incorporacion del proyecto de conservacion al proyecto arquitectonico

b.- Copia auténtica o compulsada de la autorizacién o, en su caso, medidas correctoras
que haya efectuado la Consejeria competente en materia de cultura para las actuaciones
comunicadas.

Articulo 100. Actuaciones no sometidas a licencia.

1.- Segun dispone el articulo 34 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio
Historico de Andalucia, cuando se trate de actuaciones no sometidas legalmente al
tramite reglado de la licencia municipal, que hubieran de realizarse en Bienes de Interés
Cultural, en su entorno o en bienes de catalogacion general, los particulares interesados,
asi como las Administraciones Puablicas que hubieran de autorizarlas, remitiran
previamente a la Consejeria competente en materia de patrimonio historico la
documentacidn necesaria, cuyo contenido se determinara reglamentariamente.

2.- La Consejeria podra solicitar documentacién complementaria y dispondra de tres
meses, a partir de su recepcién, para proceder al otorgamiento o denegacion de la
autorizacion. Transcurrido dicho plazo sin haberse notificado resolucion expresa, podra
entenderse desestimada la solicitud de autorizacion. En el caso de bienes de
catalogacion general el plazo seré de treinta dias desde la recepcion de la comunicacién
de la intervencion u obra.

CAPITULO V. ACTUACIONES EN SUELO NO URBANIZABLE

Articulo 101. Utilizacion ordinaria del suelo en situacion basica rural.

Los terrenos que se encuentren en el suelo rural se utilizaran de conformidad con su
naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que dispongan las leyes y la
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ordenacién territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero, forestal, cinegético o

cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos naturales™".

Articulo 102. Obras en suelo en situacion basica rural incluido en una actuacién de
urbanizacién.

Desde que los terrenos queden incluidos en el ambito de una actuacion de urbanizacion,
Unicamente podrén realizarse en ellos:

a.- Con caracter excepcional, usos y obras de caracter provisional que se autoricen por
no estar expresamente prohibidos por la legislacion territorial y urbanistica o la
sectorial. Estos usos y obras deberan cesar y, en todo caso, ser demolidas las obras, sin
derecho a indemnizacion alguna, cuando asi lo acuerde la Administracion urbanistica.
La eficacia de las autorizaciones correspondientes, bajo las indicadas condiciones
expresamente aceptadas por sus destinatarios, quedara supeditada a su constancia en el
Registro de la Propiedad de conformidad con la legislacion hipotecaria, sin perjuicio
del resto de disposiciones establecidas en el articulo 13.3 del Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley estatal de
Suelo.

b.- Obras de urbanizacion cuando concurran los requisitos para ello exigidos en la
legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica, asi como las de construccion o
edificacidn que ésta permita realizar simultaneamente a la urbanizacion.

Articulo 103. Actos y usos excepcionales de interés publico o social en suelo no
urbanizable.

1.- Con caracter excepcional y por el procedimiento y con las condiciones previstas en
la legislacién sobre ordenacion territorial y urbanistica y, en particular, los articulos 42,
43y 52 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia,
podran legitimarse actos y usos especificos que sean de interés publico o social no
vinculados a la explotacion o utilizacion racional de los recursos naturales, ya sean de
caréacter agricola, ganadero, pecuario, cinegético, forestal o analogo, por su contribucion
a la ordenacién y el desarrollo rurales o porque hayan de emplazarse en el medio rural.

2.- Son actuaciones de interés publico o social en terrenos que tengan el régimen del
suelo no urbanizable las actividades de intervencion singular, de promocion publica o
privada, con incidencia en la ordenacion urbanistica, en las que concurran los requisitos
de utilidad publica o social, asi como la procedencia o necesidad de implantacion en
suelos que tengan este régimen juridico. Dicha actuacién habra de ser compatible con el
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régimen de la correspondiente categoria de este suelo y no inducir a la formacion de
nuevos asentamientos.

3.- Dichas actividades pueden tener por objeto la realizacion de edificaciones,
construcciones, obras e instalaciones, para la implantacion en este suelo de
infraestructuras, servicios, dotaciones o equipamientos, asi como para usos industriales,
terciarios, turisticos u otros andlogos, pero en ningun caso usos residenciales.

4.- No tienen la consideracién de actuaciones de interés publico o social las actividades
urbanizadoras no integradas a desarrollar como obras publicas ordinarias, ni la
implantacion de infraestructuras y servicios para las que la legislacion sectorial
establezca un procedimiento especial de armonizacion con la ordenacion urbanistica.

5.- Las actuaciones de interés pablico o social requieren la aprobacion del Plan Especial
0 Proyecto de Actuacion pertinente y el otorgamiento, en su caso, de la preceptiva
licencia urbanistica, sin perjuicio de las restantes autorizaciones administrativas que
fueren legalmente preceptivas, en la forma, efectos, determinaciones y procedimiento
previstos en los articulos 42 y 43 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia.

6.- El promotor de la actuacién asumira las siguientes obligaciones:

a.- Solicitar la licencia urbanistica que corresponda a la naturaleza de la misma en el
plazo maximo de un afio a partir de la aprobacion con caracter definitivo del
correspondiente Plan Especial o Proyecto de Actuacion, salvo en los casos exceptuados
por la legislacion urbanistica de la obtencion de licencia previa.

b.- Debera presentarse la documentacion prevista en la presente Ordenanza que resulte
de aplicacion a la naturaleza de la actuacion urbanistica a implantar, estando obligado
ademéas al pago de la prestacibn compensatoria en suelo no urbanizable que se
devengara con ocasion del otorgamiento de la licencia y a la constitucion de garantia
para cubrir los gastos que puedan derivarse de incumplimientos e infracciones, asi como
los resultantes, en su caso, de las labores de restitucion de los terrenos, de conformidad
con los articulos 52.4 y 5 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia.

c.- Las correspondientes a los deberes legales derivados del régimen de la clase de suelo
no urbanizable.
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Articulo 104. Utilizacion de terrenos en situacion basica rural con proteccion
especial.

1.- No obstante lo dispuesto en los apartados anteriores, la utilizacion de los terrenos
con valores ambientales, culturales, histéricos, arqueoldgicos, cientificos y paisajisticos
que sean objeto de proteccion por la legislacion aplicable, quedara siempre sometida a
la preservacion de dichos valores, y comprenderé Gnicamente los actos de alteracion del
estado natural de los terrenos que aquella legislacion expresamente autorice.

2.- Solo podré alterarse la delimitacion de los espacios naturales protegidos o de los
espacios incluidos en la Red Natura 2000, reduciendo su superficie total o excluyendo
terrenos de los mismos, cuando asi lo justifiquen los cambios provocados en ellos por
su evolucion natural, cientificamente demostrada. La alteracion deberd someterse a
informacion puablica, que en el caso de la Red Natura 2000 se haré de forma previa a la
remision de la propuesta de descatalogacion a la Comisién Europea y la aceptacion por
ésta de tal descatalogacion.

3.- El cumplimiento de lo previsto en los apartados anteriores no eximira de las normas

XXVi

adicionales de proteccion que establezca la legislacion aplicable™".

4.- En el supuesto de actividades sujetas a licencia urbanistica afectadas por la Ley
2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el inventario de espacios naturales
protegidos de Andalucia y se establecen medidas adicionales para su proteccion,
precisaran con caracter previo autorizacion por el 6rgano competente autonémico rector
del espacio natural protegido, de conformidad con el articulo 16 de dicha Ley.

Dicha autorizacion se instara por el interesado en el mismo acto de solicitud de licencia
urbanistica, presentando por duplicado la documentacion precisa.

En el plazo de diez dias el Ayuntamiento remitira la documentacion con su informe
facultativo al 6rgano competente autonémico rector del espacio natural protegido. Este
evacuara autorizacion o informe, que vinculard si fuere denegatorio, y remitird el
expediente en el plazo de dos meses a la Administracion urbanistica competente.

Los plazos establecidos para la concesion de las autorizaciones o licencias en materia
urbanistica quedaran en suspenso en tanto se lleve a cabo la tramitacion dispuesta en el
parrafo anterior o se produzca el silencio administrativo previsto en el parrafo siguiente.
Transcurridos dos meses a partir de la fecha en que la solicitud hubiere tenido entrada
en 6rgano competente rector del espacio natural protegido, sin que se notifique informe
alguno al Ayuntamiento, éste podra otorgar la preceptiva licencia o autorizacion en su
caso, siempre que la actividad autorizada por silencio administrativo se ajuste al resto
del ordenamiento juridico.
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Articulo 105. Instalaciones de produccion de energia eléctrica solar o fotovoltaica,
en suelo no urbanizable.

1.- De conformidad con la normativa estatal y autondmica sobre procedimientos
administrativos y tramitacion aplicable a las instalaciones solares fotovoltaicas, dichas
instalaciones estaran sujetas a la autorizacion ambiental que corresponda con arreglo a
la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de Calidad Ambiental, la
autorizacion de implantacion en suelo no urbanizable o informe autondémico, la
autorizacion sustantiva autondmica, y las licencias de apertura y de obras municipales,
sin perjuicio del resto de autorizaciones e inscripciones previstas en la normativa
sectorial de aplicacion.

2.- La intervencién municipal para dichas instalaciones en suelo no urbanizable, sin
perjuicio del resto de autorizaciones, informes e inscripciones previstas en la normativa
sectorial de aplicacion, de conformidad con la Ley 2/2007, de 27 de marzo, de fomento
de las energias renovables y del ahorro y eficiencia energética en Andalucia y el
Decreto 50/2008, de 19 de febrero de 2008, por el que se regulan los procedimientos
administrativos referidos a las instalaciones de energia solar fotovoltaica emplazadas en
la Comunidad Auténoma de Andalucia y resto de normativa de aplicacién, se hara
efectiva en las siguientes actuaciones:

a.- Se emitira el informe urbanistico municipal previsto en el articulo 12 de la Ley
2/2007, de 27 de marzo, de fomento de las energias renovables y del ahorro y eficiencia
energética de Andalucia, una vez se solicite el reconocimiento de la condicion de
régimen especial y constitucion de garantia, en su caso, en el érgano competente de la
Junta de Andalucia, asi como se haya solicitado y obtenido punto de acceso y conexion
por la Consejeria competente de la Junta de Andalucia.

b.- Calificacion ambiental si la instalacion de produccion de energia eléctrica solar o
fotovoltaica ocupa una superficie no superior a 2 hectareas. Si la superficie de la
instalacion es superior a 2 hectareas se precisard autorizacion ambiental unificada, de
conformidad con las categorias 2.6 y 2.7 del Anexo | de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de
Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.

c.- Sera preceptiva la aprobacion de Proyecto de Actuacion o Plan Especial para
instalaciones de potencia instalada no superiores a 10 MW. En las instalaciones que
superen dicha potencia, se sustituird la intervencién municipal por un informe de la
Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio.
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d.- La licencia de apertura y urbanistica que corresponda se otorgaran, en su caso, una
vez haya sido expedida la autorizacion administrativa sustantiva por parte de la
Consejeria competente en materia de energia y de aprobacion del proyecto o de la
memoria técnica de disefio, sin perjuicio de la posterior puesta en servicio e inscripcion
en el Registro de instalaciones de produccién en régimen especial de la Comunidad
Autonoma de Andalucia.

CAPITULO VI. LICENCIAS DE PRIMERA OCUPACION
Seccion 12 Objeto de la licencia
Articulo 106. Actuaciones sujetas a licencia de primera ocupacion.
Estan sujetas a licencia de primera ocupacion las siguientes actuaciones:
a.- Las obras de nueva construccion o edificacion.

b.- Las obras de ampliacion, modificacion, reforma o rehabilitacion que alteren la
configuracién arquitecténica de los edificios, entendiendo por tales las que produzcan
una variacion esencial en la composicion general exterior, la volumetria o el conjunto
del sistema estructural o tengan por objeto cambiar los usos caracteristicos del edificio.

c.- Las obras que tengan el caracter de intervencion total en edificaciones catalogadas o
que dispongan de algun tipo de proteccion.

2.- Tiene por objeto acreditar que las obras e instalaciones han sido ejecutadas de
conformidad con el proyecto y condiciones en que las licencias fueron concedidas y que
se encuentran debidamente terminados y aptos, segun las determinaciones urbanisticas
de su destino especifico.

3.- Igualmente tiene por finalidad, en su caso, el comprobar que las obras de
urbanizacion se han ejecutado de conformidad con lo dispuesto en el proyecto de
urbanizacion aprobado por el Ayuntamiento.

Articulo 107. Finalidad.

La licencia de primera ocupacion tiene por finalidad:
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a.- Comprobar que el edificio construido se ha realizado con arreglo al proyecto técnico
y la licencia urbanistica concedida y, en su caso, su condicionado juridico.

b.- Comprobar que el edificio puede destinarse al uso pretendido

c.- Asegurarse, en su caso, que el agente de la edificacion responsable ha realizado la
urbanizacion o ha repuesto los elementos, infraestructuras y servicios urbanos afectados
y, en su caso, que se han complementado las obras de urbanizacion en el caso de
concesion conjunta de licencia de obras y de urbanizacion.

d.- Verificar si el edificio cumple las condiciones de habitabilidad e higiene establecidas
en la normativa vigente y, en concreto, con lo especificado sobre el particular en la
memoria del proyecto técnico.

Seccién 22. Documentacion

Articulo 108. Documentacion que acompafia a la solicitud.

Una vez finalizada la obra, se acreditara el cumplimiento de la condicion a los efectos
de la eficacia de la licencia de primera ocupacion, presentandose a la Administracién
Municipal los siguientes documentos:

a.- La solicitud se podré realizar en el modelo normalizado de solicitud establecido, en
su caso, por el Ayuntamiento o bien mediante instancia que debera dar cumplimiento a
los requisitos contenidos en la normativa basica estatal sobre disposiciones generales de
los procedimientos administrativos, asi como lo dispuesto en la presente Ordenanza.

b.- Resguardo del documento de autoliquidacion justificativo de haber abonado las tasas
municipales.

c.- En caso de existir modificaciones con respecto al proyecto de ejecucion inicialmente
presentado, se presentard proyecto de ejecucion visado del estado final de obra.

d.- Certificacion final de obras suscrita por el técnico director de las mismas, donde,
ademas, se declare la conformidad de lo construido a la licencia en su dia otorgada.

e.- Liquidacion final de obra visada por el colegio profesional competente.
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f.- En su caso, certificado final de las obras de urbanizacion que se hubiesen acometido
simultaneamente con las de edificacion, siempre que su ejecucion corresponda a los
particulares.

g.- Certificado emitido por el director facultativo de las obras justificativo de que la
urbanizacion exterior de las edificaciones esta correctamente ejecutada y tienen acceso
los servicios de suministro.

h.- Documentacion prevista en el Cddigo Técnico de Edificacion y normativa
concordante sobre condiciones de proteccion contra incendios en los edificios.

i.- Certificacion acreditativa de los niveles sonoros en el interior de las edificaciones y
de aislamiento acustico y resto de documentacion exigida por la normativa estatal y
autondmica en materia de ruido y contaminacion acustica.

j.- Certificacion o boletin de instalaciébn del ascensor o aparatos elevadores,
debidamente registrado en el drgano competente, que debera ajustarse a la normativa
sobre accesibilidad y eliminacion de barreras arquitectonicas.

k.- Certificado final de obra o boletin de instalacion, segun proceda, del proyecto de
infraestructura comun de telecomunicaciones, en los supuestos que haya sido preceptivo
proyecto al respecto, y su visto bueno por el 6rgano competente en materia de
telecomunicaciones.

.- Certificado del técnico autor de la Instalacion de Energia Solar Térmica acreditativo
de que la instalacion es conforme al proyecto autorizado y certificado del promotor de
las obras de haber suscrito contrato de mantenimiento de la instalacion por un plazo
minimo de un afio.

m.- Informe o autorizacion de la Consejeria de Salud de la Junta de Andalucia, en el
caso de que la edificacion incluya una piscina de uso comunitario, siempre que fuese un
condicionante su presentacion en la licencia de obras otorgada.

n.- Libro del edificio en soporte informatico.

fi.- Impreso 902 o el que en el futuro le sustituyera relativo a la declaracion de obra
nueva en el Catastro.

Se presentaran en un Unico soporte informatico los siguientes planos (formato DWG) y
documentos (formato PDF, excepto fotografias):

— Plano de situacion.
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— Plano de implantacion acotado del edificio en la parcela.

— Planos de planta acotados y con superficies construidas.

— Fotografias de las fachadas (formato JPG).

— Escritura de obra nueva.

— Certificado final de obra.

— Memoria de calidades.

— Liquidacién final de obra visada por el colegio profesional competente.

0.- Fotocopia de la solicitud de vado permanente cuando el edificio cuente con garaje,
sea 0 no colectivo.

p.- Fotocopia de la solicitud de vado permanente cuando el edificio cuente con salidas
de emergencia.

g.- Ficha técnica de la edificacion, segun modelo aprobado por la Ordenanza de

XXVil

Inspeccién Técnica de Edificaciones™ .

r.- Si se trata de viviendas sujetas a proteccion deberd acompafiar la calificacion
definitiva otorgada por el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Seccién 32. Procedimiento

Articulo 109. Tramitacion.

1.- A la vista de la documentacion aportada y, en su caso, de las correspondientes visitas
de inspeccidn, los servicios técnicos municipales emitiran informe en relacion con los
siguientes extremos:

a.- Que la obra se ha ejecutado con arreglo al proyecto técnico y la licencia urbanistica
concedida y, en su caso, condicionado.

b.- Que el edificio es apto para el uso a que se destina.

c.- Que la obra retne las condiciones de seguridad, salubridad, ornato publico,
habitabilidad e higiene.

2.- En su caso, también haran constar si han sido debidamente restaurados los elementos
0 servicios urbanisticos que hayan podido quedar afectados como consecuencia de las
obras; y si se ha completado la urbanizacion necesaria para que los terrenos edificados
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alcancen la consideracion de solar, habiéndose completado los servicios exigibles y
regularizado las vias publicas existentes.

3. En caso de disconformidad respecto al proyecto autorizado por la licencia, sera
necesario solicitar y obtener, si la obra fuera convalidable, la legalizacion de las
variaciones, sin perjuicio de las responsabilidades que por ello se pudieran exigir.

4.- Ultimado el expediente, se elevara propuesta de resoluciéon al érgano municipal
competente para el otorgamiento o denegacion de la licencia municipal de primera
ocupacion.

5.- El plazo méximo en el que debe notificarse la resolucién del procedimiento relativo
a solicitudes de licencias de primera ocupacion serd de tres meses, siempre y cuando
dichas solicitudes vengan acompafiadas de la documentacion a que se refiere el parrafo
siguiente. En todo caso, el codmputo de dicho plazo quedara suspendido por el tiempo
qgue medie entre la notificacion por la que se requiera al interesado para la subsanacion
de deficiencias o aportacion de documentos y su efectivo cumplimiento o, en su defecto,
por el transcurso del plazo concedido para ello.

Seccion 42, Eficacia juridica

Articulo 110. Expediente de infraccion urbanistica.

No podrd otorgarse licencia de primera ocupacion cuando se haya iniciado por la
Administracion Municipal expediente de infraccidn urbanistica pendiente de resolucion.

Articulo 111. Licencia parcial.

Cuando la aptitud para su uso especifico y su adecuacion a la normativa urbanistica
permita la utilizacion independiente, autonoma y diferenciada de un local o vivienda o
de varios con respecto a la edificacion o conjunto edificatorio del que formen parte,
podran los interesados obtener la eficacia de la licencia de primera ocupacion de forma
parcial, siempre que, ademas de cumplirse los requisitos generales para la obtencion de
licencia de primera ocupacidn, se cumplan las siguientes circunstancias:

a.- Que el Ayuntamiento realice previa visita de inspeccion.
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b.- Que quede suficientemente justificado el funcionamiento autonomo de las
instalaciones del edificio para el que se pretende la utilizacion parcial,

c.- Que el uso del local, vivienda o edificacion independiente, no se vea impedido por la
continuidad de las obras, garantizandose la seguridad, tanto del uso como de las obras
independientes.

d.- Que no perjudique a las obras pendientes de ejecucion contenidas en el proyecto

e.- Debera igualmente la edificacion cumplir con los requisitos establecidos en la Ley
38/1999, de Ordenacion de la Edificacion, y las determinaciones y parametros
establecidos por los instrumentos de ordenacion urbanistica que le resulten de
aplicacion. Por consiguiente, en caso de un eventual incumplimiento de la edificacion
en lo que respecte a ocupacion en parcela, alineaciones y rasantes, volumen,
edificabilidad, altura, etc, no se autorizard la primera ocupacion parcial, al no ser
conforme la edificacion con la ordenacién urbanistica aplicable.

Articulo 112. Compafias suministradoras de servicios.

A los efectos establecidos en el articulo 175.2 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia, serd documentacion suficiente para que las
compafiias suministradoras de servicios puedan realizar las correspondientes
contrataciones la resolucién administrativa de otorgamiento de licencia de primera
ocupacion.

Articulo 113. Responsabilidad de solicitantes, constructores y técnicos.

La licencia de primera ocupacion no exonera a los solicitantes, constructores y técnicos
de la responsabilidad de naturaleza civil o penal propias de su actividad ni de la
administrativa por causa de infraccion urbanistica que derivase de error o falsedad
imputable a los mismos.
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TITULO IV. DISPOSICIONES PARTICULARES EN RELACION CON LOS
DISTINTOS TIPOS DE LICENCIAS DE OBRAS EN VIA PUBLICA

CAPITULOI. DEFINICION, TIPOS DE OBRAS Y OBLIGATORIEDAD
Articulo 114. Definicion.

1.- Las licencias de obras en vias publicas tienen por objeto regular, dentro del ambito
de la competencia municipal, las condiciones a que deben ajustarse cuantas obras e
instalaciones de servicios se efectien en el vuelo, suelo o subsuelo de las vias y
espacios publicos municipales.

2.- Cuando los actos de construccién o edificacion, instalacion y uso del suelo sean
promovidos por el Ayuntamiento en el propio término municipal, el acuerdo municipal
que los autorice o apruebe estara sujeto a los mismos requisitos y producira los mismos
efectos que la licencia urbanistica, sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacion de
régimen local.

Articulo 115. Tipos de obras.

1.- Calas: se consideran calas las aperturas de suelo o pavimento cuya anchura sea
inferior a 1,5 metros y su longitud no supere los 25 metros, o las que siendo su anchura
superior a 1,5 metros la superficie afectada no supere los 15 metros cuadrados.

A efectos de la exaccion y tramitacion se considerara:

a) Cala programada: aquella cuya tramitacion se inicia con la solicitud de licencia de
obras en la via o espacio publico municipal.

b) Cala por averias: aquella cuya tramitacion se inicia mediante la solicitud de
autorizacion para la actuacién en la via o espacio publico municipal motivada por la
aparicion de una averia en una red de suministro y cuya reparacion sea necesaria de
modo inmediato para la reposicion del servicio que se presta, sin perjuicio de la
obligacion de obtener posteriormente la preceptiva licencia. Las calas por averia sin
incidencia al servicio se tramitaran como cala programada.

2.- Canalizaciones: se consideran canalizaciones todas las aperturas del suelo o
pavimento cuya anchura sea inferior a 1,5 metros y su longitud supere los 25 metros, o
las que teniendo una anchura superior a 1,5 metros la superficie afectada supere los 15
metros cuadrados. En el caso de acometida de alcantarillado, se considerara
canalizacion cuando la longitud supere el ancho de la via publica correspondiente.
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3.- Acometidas: se denomina acometida a aquella instalacion que partiendo de una red
de distribucion e independientemente de su longitud, tenga como finalidad la prestacién
del suministro solicitado por un usuario.

4.- Obras subterraneas: reciben este nombre las obras en cuya ejecucion se contemple la
aplicacion de técnicas que permitan el establecimiento de nuevas instalaciones o la
rehabilitacion de las ya existentes, sin necesidad de realizar excavaciones a cielo abierto
0 Unicamente la de calas para el acceso a la canalizacion. Tendran siempre, con
independencia de su longitud, la consideracion de calas programadas.

Tendran, ademas, la consideracién de obras subterraneas las instalaciones que se
realizan dentro de las galerias y cajones de servicios.

5.- Hidrantes: es aquella conduccion de agua de, al menos, 100 milimetros de didmetro
tomada directamente de la arteria principal de distribucion, con capacidad suficiente y
servicio permanente, terminada en una columna homologada con varias salidas para
conexiéon de mangueras de bomberos, o bien en una pieza también homologada, con
dispositivo de rosca, de 100 milimetros de diametro para situar esa columna que se aloja
en una arqueta subterrdnea provista de tapa para uso exclusivo de los servicios de
extincion de incendios.

6.- Otros tipos de obras: se recogen en este apartado los tendidos aéreos, la
reconstruccion de aceras, las actuaciones sobre galerias o cajones de servicios, las
acometidas de alcantarillado y, en general, todos aquellos trabajos que afectando a las
vias y espacios publicos municipales no se encuentren recogidos en los apartados
anteriores.

Articulo 116. Obligatoriedad de la licencia.

Toda obra, instalacion o supresién de instalacion a realizar en el vuelo, suelo o subsuelo
de las vias y espacios publicos municipales estara sometida a la obtencion previa de
licencia y demas autorizaciones municipales o, en su caso, a la autorizacion para
reparacion de averia y posterior obtencion de licencia, asi como al pago de las
correspondientes tasas, segun la normativa aplicable en cada supuesto, salvo las
exenciones en la materia legalmente previstas o expresamente reguladas en el
correspondiente pliego de condiciones administrativas.
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CAPITULO Il. PROCEDIMIENTO
Articulo 117. Documentacién comdn.

Como documentacion comun a todas las licencias reguladas en este titulo de la
ordenanza, debera aportarse al expediente administrativo:

1.- Documentacion adjunta a la solicitud de licencia:

a.- Estudio de gestion de acopios de materiales y residuos.

b.- Acreditacion del depoésito de la fianza garantizando la gestion correcta de los
residuos de construccion, de conformidad con lo previsto en el articulo 46 de esta
Ordenanza.

c.- Justificante del establecimiento de garantia de la reposicion del dominio publico por
importe del 5 por 100 de la valoracion de las obras, de acuerdo con los precios incluidos
en el cuadro de precios vigente en el Ayuntamiento, con un minimo de 300 euros.

Las garantias a las que se refieren las letras b y ¢ podrén acreditarse de forma conjunta
en un Unico documento.

2.- Documentacion a aportar una vez obtenida la licencia solicitada:

a.- Notificacion por escrito del inicio de ejecucion de las obras.

b.- Notificacion por escrito de la finalizacion de las obras.

Ambas notificaciones podran hacerse por fax, e-mail o cualquier otro medio que
permita su constancia impresa.

Articulo 118. Solicitud de licencia para calas y canalizaciones.

Ademas de la documentacién coman, la solicitud de la licencia contendra los siguientes
datos y documentacion:

a) Nombre y apellidos o razon social del solicitante y, en su caso, de la persona que lo
represente, asi como la identificacion del medio preferente o del lugar que se sefiale a
efectos de notificaciones. La representacion legal debera estar debidamente acreditada.
b) Memoria descriptiva en la que se indicaran las razones que justifiquen la necesidad
de ejecucion de las obras.

c¢) Plano de situacion con trazado en planta de la actuacion, asi como cuantos detalles
sean necesarios para la definicion completa de la obra.

d) Tipologia de los pavimentos y materiales reutilizables afectados.
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e) Duracion estimada y programa de ejecucion de la obra en el que consten todas las
actividades a realizar, con sus plazos, las precedencias entre ellas y las ocupaciones
previstas de la via publica.

) Presupuesto de ejecucion material de la obra civil.

Articulo 119. Solicitud de licencia para hidrantes.

La solicitud de licencia que se aporte al servicio municipal competente contendra la
misma documentacion exigida para las licencias de calas y canalizaciones,
complementada con la justificacion de la necesidad u obligatoriedad de la instalacion.

Articulo 120. Solicitud de licencia para acometida al alcantarillado.

En el momento de solicitud de la licencia al servicio municipal competente se aportara,
ademas de la documentacion establecida para las licencias de calas y canalizaciones,
segun proceda, autorizacion para la ejecucion de la acometida a la red de saneamiento
emitida por el servicio municipal responsable de estas instalaciones y una declaracion
del solicitante responsabilizandose de los dafios y perjuicios que pudieran derivarse de
posibles inundaciones, en caso de precisar la acometida instalacion de bombeo.

Articulo 121. Comunicaciones y autorizaciones para reparacion de averias.

1.- Las averias que se produzcan en la red de servicio de suministros esenciales,
entendiendo por tales, agua, gas y electricidad, se comunicaran de forma inmediata al
servicio municipal competente. Esta comunicacion, sin perjuicio de que con
posterioridad se emita un documento de autorizacion, habilita a la compafiia
suministradora del servicio a iniciar las obras de reparacion.

2.- Para reducir los efectos causados por estas averias y a fin de que las mismas puedan
ser comunicadas por terceros, las compafiias suministradoras de servicios esenciales
dispondran de un servicio de atencién permanente (veinticuatro horas al dia, incluso
festivos), desde el que se coordinen las actuaciones necesarias para la inmediata
intervencion sobre la incidencia detectada. El nimero de teléfono de este servicio sera
comunicado de forma fehaciente a los servicios municipales.

3.- La comunicacién de una averia a los servicios municipales contendra la siguiente
informacién:
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a) Identificacion de la compafiia suministradora del servicio averiado, domicilio de la
misma, asi como documento nacional de identidad o nimero de identificacion fiscal de
la persona fisica que haga la peticion.

b) Localizacion de la averia.

4.- Dentro de los tres dias siguientes a la autorizacion para la reparacion de la averia,
las compafiias actuantes solicitaran la legalizacion de la obra en los términos
establecidos en esta ordenanza. Si en ese plazo la averia no estuviese reparada, deberd
solicitarse prorroga de la misma, considerdndose, en caso contrario, como una obra
realizada sin licencia.

Articulo 122. Autorizaciones para la apertura de zanjas y calicatas.

1.- Ademas de la documentacion relacionada en los articulos 115 a 119 de la presente
Ordenanza, segun proceda, debera solicitarse la oportuna autorizacién para la apertura
de zanjas y calicatas en concepto de “utilizaciones privativas o aprovechamientos
especiales del suelo, vuelo o subsuelo del dominio publico”, siempre que el solicitante
no tenga la condicién de empresa explotadora de suministros.

2.- Para la solicitud de las autorizaciones para la apertura de zanjas y calicatas deberan
aportarse en todos los casos:

a.- Instancia segun el modelo normalizado que en cada momento determine el
Ayuntamiento de .

b.- Autoliquidacion de las tasas por la apertura de zanjas Yy calicatas. Esta
documentacién se presentard con la justificacion de haberse producido su ingreso
conforme a lo previsto en las ordenanzas fiscales municipales.

c.- Planos o croquis acotados de la ubicacion exacta de la cala entregado por la empresa
suministradora, en su caso, detallando la medicién y si se trata de acera o calzada,
pavimentada o no.

d.- Para el caso de las calles privadas no sera necesaria la licencia de cala aunque se
deberéa obtener la de obra correspondiente.

Para las autorizaciones para la apertura de zanjas y calicatas se debera contar, al menos,
con la solicitud de licencia de obras y/o licencia de primera ocupacion para la
edificacion y/o actividad para la que se solicita, segun proceda.

CAPITULO 111. EJECUCION, INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL
Articulo 123. Condiciones para la ejecucion de las obras Condiciones generales.

1.- Condiciones generales.
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Las obras se adecuaran en todo momento a la documentacion técnica que acomparie a la
licencia concedida, asi como a las condiciones especificadas en la misma.

Durante el desarrollo de los trabajos deberdn mantenerse en la obra a disposicién de los
agentes e inspectores municipales el original o una fotocopia, tanto de la licencia como
de la autorizacion de inicio de obras. Aquellos podran requerir dichos documentos para
hacer cuantas anotaciones 0 comprobaciones consideren pertinentes.

Si durante la ejecucion surgieran impedimentos que imposibilitasen su realizacion de
acuerdo al trazado previsto o a los plazos fijados, se comunicaré esta circunstancia al
servicio municipal que otorgd la licencia, sometiéndose el titular a las instrucciones que
por este se formulen, quedando expresamente prohibida cualquier alteracion sin la
previa autorizacion de aquel.

Cualquier dafio que durante la ejecucién de las obras se cause al Patrimonio Municipal,
a las instalaciones de otra compafiia de servicios 0 a una propiedad particular debera ser
comunicado de forma inmediata, tanto al citado servicio como, en su caso, a la
compafiia de servicios o al propietario del bien afectado. El titular de la licencia al
amparo de la cual se ejecutan las obras, deberd abonar los gastos ocasionados por la
reparacion correspondiente, sin perjuicio de las acciones a que hubiere lugar.

Si razones técnicas o de interés publico asi lo aconsejasen, el servicio municipal
competente podra exigir la realizacion de los trabajos en horas determinadas del dia,
festivos y visperas de festivos.

2.- Proteccion y sefializacién de las obras.

Salvo en el caso de reparacion de averias, siempre que la obra requiera ocupar espacio
en el que se permita el aparcamiento de vehiculos, cuarenta y ocho horas antes del inicio
de la obra el titular de la licencia debera colocar sobre el pavimento, a lo largo de la
zona de aparcamiento a ocupar y en el lado mas proximo al carril de circulacién, una
banda adhesiva de color amarillo de 10 centimetros de anchura minima, removible sin
dafio para el pavimento; también colocara sobre la acera sefiales de prohibicion de
aparcamiento en la que se indique el plazo a partir del cual quedara prohibido el mismo.
En el momento de inicio de la obra retirara la citada banda adhesiva.

Una vez iniciada la obra, todo su perimetro deberd quedar protegido mediante vallas
homologadas por el Ayuntamiento, unidas entre si solidamente formando uno o varios
recintos cerrados.

Cuando se ejecuten obras en acera y no sea posible mantener en la misma un paso de
peatones de, al menos, 1,5 metros de anchura, debera habilitarse un pasillo de dicha
anchura en la zona de la calzada méas préxima al bordillo, siempre que ello sea posible.
Dicho pasillo debera protegerse en sentido longitudinal por ambos lados con una linea
continua de vallas.
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Queda prohibida la interrupcion de la circulacion de peatones por una acera, salvo que
se haya autorizado expresamente en las condiciones particulares de la licencia.

La sefializacion de las obras se ajustara a lo establecido en la normativa de trafico y
circulacion estatal y municipal. Dada la naturaleza y duracion de las obras objeto de la
presente ordenanza, no se considera necesaria la sefializacion horizontal provisional del
pavimento, salvo que tal extremo se especifique en las condiciones particulares de la
licencia.

Cuando haya que permitir el paso de vehiculos o peatones en una zona afectada por las
obras en la que aun no se ha repuesto la capa de rodadura, deberd protegerse el
pavimento de forma que el desnivel entre la superficie de la afectada por la obra y la del
pavimento adyacente no sea superior a 3 centimetros.

Si la proteccion se realiza con palastros, éstos deberan estar debidamente asegurados
para evitar su desplazamiento. En caso de que, a juicio del servicio municipal
competente, el mantenimiento de las condiciones de seguridad asi lo aconseje, el
material de proteccion provisional podra ser hormigon o aglomerado asfaltico.

Los elementos de sefializacion y proteccion horizontales y verticales tales como vallas,
palastros, sefializacion complementaria y nocturna deberdn mantenerse hasta la total
finalizacion de los trabajos de reposicion, limpieza y retirada de maquinaria y
escombros.

3.- Acopio de materiales y medios auxiliares.

Los materiales, maquinaria, utiles y herramientas necesarios para la ejecuciéon de las
obras se situaran en un emplazamiento que minimice su incidencia en el trafico peatonal
y de vehiculos, aprovechando las zonas no utilizadas regularmente por este; se
ordenaran, vallaran y sefializaran conforme a lo establecido en el epigrafe anterior,
reduciendo a lo imprescindible el espacio ocupado en planta, no permitiéndose su
estancia mas que el tiempo necesario para su utilizacion o puesta en obra.

Los materiales a granel (arenas, gravas y similares) no podran estar directamente
depositados en la via pablica, debiendo estar recogidos en contenedores 0 envasados en
recipientes adecuados que minimicen la ocupacién, asi como las posibles pérdidas
derivadas de los agentes atmosféricos.

Queda prohibido tomar agua de la red de riego municipal y de la red de hidrantes del
municipio, salvo autorizacion del servicio municipal responsable de las mismas.

4.- Apertura de zanjas.

La demolicion del pavimento se realizara mediante el equipo méas apropiado para el tipo
de firme de que se trate. Se prohibe de forma expresa el empleo de maquinaria de tara
superior a 3.500 kilogramos en aceras y zonas excluidas al trafico rodado.
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Los equipos dispondran de elementos que aseguren niveles de perturbacion acustica
inferiores a los maximos establecidos en la ordenanza de proteccion de la atmdésfera
contra la contaminacion por formas de energia.

El titular de la licencia sera responsable de tomar las medidas necesarias para evitar
dafos a terceros, debiendo realizar si fuera necesario las correspondientes calas de
inspeccion previa.

Cuando la incidencia de las obras sobre el trafico peatonal, de vehiculos o el nimero de
servicios instalados asi lo haga aconsejable, se utilizaran equipos de excavacion
subterranea que permitan la instalacion de la conduccién sin requerir la demolicion del
pavimento.

El material resultante de la excavacion se depositara directamente, sin acopios
intermedios, en recipientes adecuados para este fin, admitiéndose su carga directamente
sobre camion, solo en el supuesto de que las maniobras del mismo y de la maquina de
carga no produzcan una mayor ocupacion de la zona afectada.

Se prohibe depositar escombros o materiales procedentes de la excavacion directamente
sobre las vias y espacios publicos municipales, salvo en el caso de autorizaciones para
reparacion de averias, en que el plazo maximo para la retirada de los escombros sera de
un dia natural desde el comienzo de la obra, restituyendo asimismo el estado de
limpieza de la zona.

Los materiales no aprovechados que pudieran ser objeto de posterior utilizacion, tales
como bordillo, adoquines, losas graniticas, elementos de mobiliario urbano y cualquier
otro que a criterio del servicio municipal competente sea reutilizable, seran depositados
en las casillas y almacenes municipales, siendo los gastos que se originen por su
arranque, carga, transporte y descarga por cuenta del titular de la licencia.

La méxima longitud de obra en ejecucion simultanea sera de 100 metros, incluyéndose
en esta longitud cualquier fase de la obra en ejecucién desde la apertura de zanja hasta
la reposicion de pavimento, salvo que condiciones especiales de la obra aconsejen
modificarla, en cuyo caso se indicara la longitud autorizada en las condiciones de
concesién de la licencia. En canalizaciones que discurran por calzada se dejara un
minimo de 30 centimetros de separacion desde el bordillo hasta la arista mas préxima
de la zanja.

5.- Relleno de zanjas.

El relleno de zanjas se ejecutara con materiales de aportacion del tipo suelo adecuado o
seleccionado, debiendo alcanzarse en la ejecucion el grado de compactacion establecida
en las condiciones particulares especificadas en la correspondiente licencia o
autorizacion.

De igual modo, el hormigdn constitutivo de la base tendra las caracteristicas que se
establezcan en las condiciones particulares especificadas en la licencia o autorizacién
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correspondiente. El espesor de este hormigon serd igual al existente y, en ningln caso,
inferior a 30 centimetros en calzada y pasos de carruajes y a 15 centimetros en acera.
Cuando la base del pavimento sea de tipo granular, la reposicién de la misma se
ejecutara segun disponga el servicio municipal competente.

La cara superior del hormigdn de base debera quedar al mismo nivel que el de la base
circundante no afectada por las obras.

6.- Reposicion de la capa de rodadura.

La reposicion de la capa de rodadura afectara a la superficie necesaria para que a juicio
del servicio municipal competente se estime asegurado el perfecto acabado de la zona
donde se abrieron las zanjas. En todo caso, éstas deberan presentar bordes rectos y una
forma regular, levantando para ello cuanta superficie de capa de rodadura se considere
necesaria.

El pavimento repuesto, ya sea en calzada o acera, sera idéntico al existente en la zona
objeto de las obras previamente a su inicio. En caso de que dicho pavimento tenga
caracteristicas especiales que asi lo aconsejen, el servicio municipal competente podra
exigir que antes del inicio de la obra el titular de la licencia acopie el material suficiente
para garantizar su reposicion. En aceras se utilizaran losetas enteras de manera que no
quede sin reponer ninguna pieza deteriorada por la obra.

En aceras de anchura igual o inferior a 2 metros y en calzadas de anchura igual o
inferior a 5 metros se repondré la capa de rodadura en toda la superficie de las mismas y
en una longitud tal que se asegure un buen remate con el pavimento no afectado por las
obras. Cuando la canalizacion discurra por carril-bus se podra exigir el levantado y
reposicion de la capa de rodadura en toda su anchura.

En calzadas, la capa de aglomerado asfaltico rebasara, como minimo, 15 centimetros
por cada lado la capa de hormigon hidraulico de base. En canalizaciones que discurran
de forma sensiblemente paralela a la alineacion de bordillo, se repondra integramente la
capa de rodadura hasta llegar a aquel. En cruces de calzada, el ancho minimo a reponer
sera de 1 metro. Las juntas entre el aglomerado asfaltico preexistente y el repuesto se
sellaran con material de aplicacion en caliente, en aquellos casos en que el servicio
municipal competente lo considere necesario.

Las marcas viales transversales, flechas, simbolos y pasos de peatones que resulten
afectados total o parcialmente por las obras se repintaran integramente.

En ningdn caso los plazos de reposicion de capa de rodadura, tanto en aceras como en
calzadas, podra ser superior a veinticuatro horas desde la terminacion de la capa de
hormigon base, salvo aprobacion expresa del servicio municipal competente.

Cuando las obras afecten a zonas de via publica que no retnan las condiciones de
accesibilidad exigidas en la correspondiente normativa estatal, autonémica o municipal
de promocidn de accesibilidad y supresion de barreras arquitectonicas vigente, el titular
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de la licencia estara obligado a realizar la reposicion cumpliendo las disposiciones
contenidas en dicha normativa.

7.- Tapas de registro.

La colocacion de las tapas de registro de los servicios instalados en las vias publicas, su
conservacion y mantenimiento en las condiciones necesarias de seguridad para el trafico
rodado y peatonal seré responsabilidad de la compafiia titular del servicio.

8.- Reiteracion de actuaciones.

En las calles o tramos de calles donde una compafiia de servicios haya realizado durante
un periodo de hasta seis meses actuaciones debidas a averias, el servicio municipal
competente podrd exigir, cuando la distancia media entre actuaciones sea igual o
inferior a 15 metros, la renovacion del tramo de red afectado por aquellas, debiendo, en
todos los casos, las compafiias actuantes reponer a su costa los pavimentos en la
totalidad de la superficie de la calle o tramos de calles afectados.

Articulo 124. Inspeccion municipal.

Durante la realizacion de las obras y el posterior periodo de garantia, el servicio
municipal competente comprobara su forma de ejecucion, tanto en lo referido a sus
aspectos técnicos como de ocupacion y sefializacion, asi como de cumplimiento de
plazos, a fin de que se adapten las condiciones de la licencia a lo dispuesto en esta
ordenanza y en la restante normativa que pudiera resultar aplicable, debiendo atender
tanto el titular de la licencia como las empresas ejecutoras de las obras las instrucciones
que reciban de aquel.

En el caso de que otro servicio municipal, en funcién de sus competencias, detectara
alguna anomalia en la realizacion de los trabajos, lo comunicara al servicio municipal
que otorgd la licencia o autorizacion para que adopte las medidas correctoras oportunas.

Articulo. 125. Plazo de ejecucion.

El servicio municipal competente, en aquellas obras que considere oportuno, realizara
un seguimiento periodico del cumplimiento de los plazos previstos en el programa
aprobado de ejecucion de la obra, con el fin de detectar posibles retrasos en la fecha de
finalizacion. Si mediante este seguimiento se detectaran demoras respecto de lo
planificado se comunicara al titular de la licencia que estara obligado a determinar y
tomar las medidas necesarias para garantizar la consecucion de los plazos previstos o
reajustar el programa de acuerdo a lo que dispone el parrafo siguiente.
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Cuando por causas imprevistas no imputables al titular sea necesaria la paralizacion
temporal de los trabajos amparados por una licencia o autorizacion para ejecucion de
obras en la via o espacio publico municipal, el plazo de ejecucion fijado se vera
ampliado por un periodo de igual duracion al de la suspensién producida. Si la
suspension prevista lo fuese por un plazo superior a un mes, debera reponerse la via
publica al estado anterior al inicio de la obra.

Articulo 126. Comunicacién de la finalizacion de las obras.

El titular de la licencia comunicard por escrito la finalizacion de la obra al servicio
municipal competente.

Cuando el titular de la licencia sea una compafiia de servicios, debera acompafiar a la
anterior comunicacion la actualizacién en planta y alzado, con mediciones referidas a
puntos fijos, de la situacién de todos y cada uno de los servicios de su propiedad que
aparezcan durante la ejecucion de la obra.

Idéntica actuacion se requerira con el servicio que se instala al amparo de la licencia
concedida.

Articulo 127. Aceptacion de las obras.

El servicio municipal competente dispondra desde la recepcién de la comunicacion de
finalizaciéon de obra remitida por el titular de la licencia, de un plazo de quince dias
naturales para requerirle, en su caso, la reparacion de las deficiencias observadas. En el
plazo de cuarenta y ocho horas desde la recepcion de esta ultima notificacion, el titular
debera iniciar las operaciones de subsanacion, que habran de concluir en el plazo
maximo de un mes, procediendo el Ayuntamiento a incautar la fianza depositada por el
incumplimiento de cualquiera de los dos plazos sefialados. Igualmente, el titular de la
licencia deberd comunicar por escrito al servicio municipal competente la subsanacion
de las deficiencias notificadas.

CAPITULO IV. PLANIFICACION DE OBRAS
Articulo 128. Vias y espacios publicos en periodo de proteccion.

Un tramo de via o espacio publico municipal se encontrard en periodo de proteccion
cuando se cumpla una de las siguientes condiciones:

a) Que en ese tramo se haya ejecutado por los servicios municipales u otros agentes una
obra de mejora o0 renovacion de pavimentacion o ajardinamiento y hayan transcurrido
menos de cuatro afos desde la fecha del certificado de fin de obra.
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b) Que hayan transcurrido menos de cuatro afios desde la ejecucidn en ese tramo de una
obra de canalizacion. El periodo de proteccion se iniciara en la fecha del certificado de
fin de obra.

No sera de aplicacion el periodo de proteccion cuando las obras que hayan de realizarse
sean consecuencia de la ejecucion de instrumentos de planeamiento urbanistico
aprobados definitivamente ni en supuestos de excepcional interés publico debidamente
justificado.

Articulo 129. Planificacién de obras.

El servicio municipal competente planificard con criterios zonales la ejecucion de las
obras correspondientes a licencias concedidas, en orden a minimizar su impacto en las
vias y espacios publicos municipales, debiendo autorizar el inicio de las mismas en un
plazo mé&ximo de seis meses contados desde la concesion de la correspondiente licencia.
Si a lo largo de ese tiempo se produjeran variaciones en la situacion de los pavimentos
respecto de aquellas que permitieron la concesion de la licencia, los servicios
municipales podran modificar las condiciones de ejecucion de las obras para adecuarlas
a la nueva situacion.

Articulo 130. Comparniias de servicios.

Las compafiias de servicios facilitaran al servicio municipal competente los planos de
planta y seccidn con cotas respecto de la planta de la canalizacion y de la linea de
fachada de todas las instalaciones que poseen en las vias y espacios publicos
municipales; esta documentacién se facilitard en soporte digital compatible con los
sistemas utilizados por el Ayuntamiento de . En caso de que no se
disponga de planos de alguna parte de la red en el referido soporte, la compafiia
correspondiente la facilitara en aquel de que disponga.

Los citados planos deberan contener toda la informacién que la compafiia conozca,
tanto en lo relativo a la situacion en planta y alzado de las canalizaciones ubicadas en
las vias y espacios publicos municipales como a las caracteristicas concretas de cada
uno de los elementos instalados, con un grado de detalle suficiente para que el servicio
municipal competente pueda apreciar la naturaleza e importancia del servicio instalado.
La compafiia sera, en todo caso, responsable de la veracidad de los datos entregados.
Las compafiias de servicios entregaran antes del final de cada afio al servicio municipal
competente una copia actualizada y referenciada a un sistema de informacién geogréafica
de la cartografia indicada.
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El Ayuntamiento no podré utilizar la informacién facilitada por las compafiias de
servicios para otros fines que no sean los de conocimiento de las redes existentes en las
vias y espacios publicos municipales para el desarrollo y planificacion de las obras o
para la adopcién, en caso de necesidad, de medidas de proteccion de la seguridad
ciudadana.

Articulo 131. Modificacion de instalaciones.

Si el Ayuntamiento, por razones de interés publico debidamente justificado, exigiese el
retranqueo 0 modificacion de un servicio instalado en una via o espacio publico
municipal, deberd abonar a la compafiia de servicios correspondiente el coste de las
obras conforme a las disposiciones legales, convenios o acuerdos que fueran de
aplicacion. Si estas disposiciones legales, convenios o acuerdos no existiesen, el abono
por parte del Ayuntamiento de serd del 80 por 100 del coste total de las
obras, disminuido en un 5 por 100 por cada afio o fraccion transcurrida desde la
instalacion del servicio objeto de modificacion.

De este modo y salvo que sean de aplicacion otros preceptos legales, los servicios que
Ileven mas de dieciséis afios instalados seran retranqueados o modificados por causas de
interés pablico integramente a cargo de la compafiia correspondiente.

Articulo 132. Informacion ciudadana.

El titular de una licencia debera informar a los residentes en las calles por donde
discurra la traza de la obra y cuyo edificio esté situado en el tramo de via municipal
comprendido entre el inicio y el final de aquella, previamente al inicio de la obra, del
motivo de su ejecucién, el nimero de expediente de licencia, las fechas de comienzo y
terminacion y cortes del suministro que, en su caso, sea necesario realizar durante la
ejecucion de las obras, asi como un numero de teléfono en el que sean atendidas las
posibles reclamaciones. Dicha informacion se hara efectiva mediante un anuncio
colocado en lugar visible de los inmuebles afectados por las obras.

Ademas, en las obras promovidas por la Administracion Estatal o Autondmica en vias y
espacios publicos municipales, cuya duracion sea superior a dos meses, deberan
colocarse carteles informativos (tantos como ocupaciones de via pablica se efectien) en
los que conste: la entidad publica promotora, el objeto y plazo de ejecucién de la obra'y
la empresa o empresas que la ejecutan.

El cartel debera adaptarse a las dimensiones del espacio publico y se colocara siempre
donde cause la menor molestia posible en la movilidad de peatones y vehiculos.

Esta obligacion se establece igualmente para las obras promovidas por el Ayuntamiento
de , Sus organismos publicos y las sociedades de capital integra o
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parcialmente municipal, en cuyo caso el cartel seré disefiado siguiendo el manual de
Imagen corporativa.

Articulo 133. Coordinacion de obras promovidas por Administraciones Publicas.

Los diferentes servicios municipales que en el ejercicio de las competencias que tienen
encomendadas proyecten ejecutar obras en las vias o espacios publicos municipales,
comunicardn al servicio municipal competente en esta materia, con una antelacion
minima de tres meses, la fecha estimada de comienzo y duracion de las mismas y
aportaran planos de su trazado sefialando, en su caso, los desvios de servicios previstos
en el proyecto.

Asimismo, las Administraciones Publicas que promuevan obras que se realicen en las
vias 0 espacios publicos municipales o en las que estos se vean afectados y se trate de
proyectos exentos del requisito de obtencién de licencia, de conformidad con la
legislacion aplicable, deberan comunicar al servicio municipal competente los datos
sefialados en el articulo anterior.

Articulo 134. Coordinacién de obras en la via publica.

Con el fin de alcanzar el mayor nivel posible de coordinacién de las obras en la via
publica que minimice el impacto que estas actuaciones producen en el normal desarrollo
de la actividad ciudadana, el promotor de las obras, previamente a la solicitud de una
licencia, debera comunicar al servicio municipal competente su intencion de ejecutar la
obra. La comunicacion se efectuard mediante soporte informatico, con las caracteristicas
técnicas que se determinen por el citado servicio y, en todo caso, deberd incluir un plano
en el que se detalle el trazado en planta de la obra y la prevision de los plazos de
ejecucion.

Articulo 135. Comunicacién de acometidas de suministro.

Los titulares de licencias urbanisticas referidas a obras que requieran la realizacion o
modificacion de acometidas, deberan comunicar con una antelacion minima de cinco
meses a la finalizacion de las obras de edificacion su intencién de realizarlas
acompariando plano del trazado de la acometida en la via publica, sin perjuicio de la
tramitacion posterior de la solicitud de licencia.
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Articulo 136. Coordinacion con otros servicios municipales.

En el caso de solicitud de licencia de canalizacién, el servicio municipal competente,
una vez examinada la documentacion, remitird copia de la misma a los diferentes
servicios municipales que pudieran resultar afectados por las obras, con objeto de que
emitan los correspondientes informes y coordinar actuaciones coincidentes en espacio y
tiempo. Dichos informes deberan evacuarse en el plazo maximo de veinte dias
naturales. Transcurrido el mismo sin que hubiera mediado respuesta por alguno de los
servicios consultados, se entendera que no existen condicionantes por parte de estos
para la concesion de la licencia.

Articulo 137. Licencias para obras que afecten a vias y espacios publicos en periodo
de proteccion.

En el caso de que un tramo de via o espacio publico municipal se encuentre en alguno
de los casos establecidos en el articulo 126, la concesion de licencias en dicho tramo se
ajustara a las siguientes condiciones:

1.- Unicamente se concederan licencias para la reparacion de averias o acometidas de
suministro, quedando expresamente prohibida durante el periodo de proteccion la
ejecucion de obras de ampliacion o mejora de red o de cualquier otro tipo.

2.- Las condiciones de ejecucion de las obras y de reposicién de los pavimentos seran
las que en cada caso establezca el servicio municipal competente. Dichas condiciones se
contendran en la licencia.

3.- La solicitud de licencia de acometida cuyos trabajos tengan las caracteristicas de
una canalizacién y no de una cala, deberé justificarse de manera extraordinaria y para su
concesioén sera necesaria la presentacion de los documentos requeridos para las calas y
canalizaciones.

Articulo 138. Autorizaciones especiales.

Cuando concurran circunstancias especiales, urgentes 0 sean necesarias instalaciones
cuya finalidad asi lo aconseje, el servicio municipal competente podra emitir
autorizaciones especiales de trabajo en las vias y espacios publicos municipales para su
inmediata ejecucion.
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Disposicion transitoria.

Las licencias solicitadas con anterioridad a la entrada en vigor de esta Ordenanza se
tramitaran de conformidad con la normativa vigente en el momento de su solicitud,
siempre que no haya transcurrido el plazo de tres meses previsto en la regla 52 del
articulo 172 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia, en cuyo caso resultara de aplicacion la presente Ordenanza.

Disposicion derogatoria.

Quedan derogadas las disposiciones de igual o inferior rango que se opongan a lo
establecido en esta Ordenanza.

Disposicin final.

La presente Ordenanza entrara en vigor una vez que el texto se encuentre
definitivamente aprobado y publicado integramente en el Tablon de Anuncios y en el
Boletin Oficial de la Provincia de y haya transcurrido el plazo de 15 dias a
que se refiere el articulo 65 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local.

i Plan General de Ordenacién Urbanistica o Normas Subsidiarias de Planeamiento, alli donde existan transitoriament

O pdgina web municipal, en el supuesto de que no esté desarrollada la sede electrénica de conformidad con la Ley
11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos.
il Junta de Gobierno Local, en los Municipios de gran poblacién

¥ Articulo 4.c del Texto Refundido de la Ley de Suelo. Dicho derecho viene ampliado con lo dispuesto en el articulo 11

del Texto Refundido de la Ley de Suelo, referente a la publicidad y publicacién del planeamiento y gestion urbanistica.

¥ Articulo 70 ter Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, afiadido por la Ley 8/2007, de 28

de mayo, de Suelo

‘I El articulo 4.d) del Texto Refundido de la Ley de Suelo establece que todo ciudadano tiene derecho a ser informado por
la Administracién competente, de forma completa, por escrito y en plazo razonable, del régimen y las condiciones

urbanisticas aplicables a una finca determinada, en los términos dispuestos por su legislacién reguladora.

No nos encontramos aqui con un examen directo de documentacién de la Administracién urbanistica, sino que es la
propia Administracién la que tiene que confeccionar el documento derivado de la aplicacién del planeamiento a una finca

singularizada.

Es una faceta de la cldsica cédula urbanistica, como documento que expedia la Administracion municipal sobre las
condiciones urbanisticas de una finca, y que hoy, en sus distintas variantes, mantienen las leyes urbanisticas autonémicas.

La normativa estatal de suelo de 2007-2008 afirma rotundamente que este derecho de informacién no se encuentra
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vinculado en modo alguno a la propiedad o persona que acredite interés legitimo, sino a cualquier ciudadano. Ello casa
petfectamente con la regulacion de la accién publica en materia de urbanismo que la legislacién estatal preconiza. Asi, esta
informacién urbanistica de una finca no precisa legitimacién y su objeto es la determinacién de las condiciones
urbanisticas sea cual sea la situacién bdsica de suelo (urbanizado o rural) o clase de suelo (urbano, urbanizable y no
urbanizable). El ciudadano que demanda la informacién no tiene por qué promover nada, ni acreditar la condicién de
interesado en acto de transformacién urbanistica, ni la realizacién de obra en terreno en condiciones aptas para ello. Por lo
que este derecho de informacidn se encuentra asociado a la funcién de colaboracién de la ciudadania en el control de la

legalidad urbanistica.
“i Articulo 12 de la Ley 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios puiblicos

v De conformidad con la Disposicion final tercera, apartado 4, de la Ley 11/2007, citada, en el 4mbito de las Entidades
que integran la Administracién Local, los derechos reconocidos en el articulo 6 de la misma podrdn ser ejercidos en
relacién con la totalidad de los procedimientos y actuaciones de su competencia a partir del 31 de diciembre de 2009
siempre que lo permitan sus disponibilidades presupuestarias. A estos efectos las Diputaciones Provinciales, o en su caso
los Cabildos y Consejos Insulares u otros organismos supramunicipales, podrdn prestar los servicios precisos para
garantizar tal efectividad en el dmbito de los municipios que no dispongan de los medios técnicos y organizativos

necesarios para prestarlos.

* Articulo 6 del Texto Refundido de la Ley estatal de Suelo de 2008. Junto al resto de derechos que vincula el articulo 6
del Texto Refundido de la Ley de Suelo a la iniciativa particular, sea 0 no propietaria de los terrenos, dicho precepto
establece el derecho de consulta a las Administraciones competentes, por parte de quienes sean titulares del derecho de
iniciativa particular, sobre los criterios y previsiones de la ordenacién urbanistica, de los planes y proyectos sectoriales, y de
las obras que habrdn de realizar para asegurar la conexién de la urbanizacién con las redes generales de los servicios y, en su

caso, las de ampliacién y reforzamiento de las existentes fuera de la actuacién.

La legislacion sobre ordenacién territorial y urbanistica fijard el plazo mdximo de contestacién de la consulta, que no
podrd exceder de tres meses, salvo que una norma con rango de ley establezca uno mayor, asi como los efectos que se sigan
de ella. En todo caso, la alteracién de los criterios y las previsiones facilitados en la contestacién, dentro del plazo en el que
ésta surta efectos, podrd dar derecho a la indemnizacién de los gastos en que se haya incurrido por la elaboracién de
proyectos necesarios que resulten indtiles, en los términos del régimen general de la responsabilidad patrimonial de las

Administraciones Publicas.

En virtud del Texto Refundido de la Ley de Suelo de 2008, se amplian los derechos de informacién, al establecer el
derecho de quienes elaboren instrumentos de ordenacién de iniciativa privada, cuando hubieren obtenido la previa
autorizacién de la Administracién competente, a que se les faciliten por parte de los Organismos Publicos cuantos

elementos informativos precisen para llevar a cabo su redaccién (articulo 6.c).

* Articulo 6.d) del Texto Refundido de la Ley estatal de Suelo de 2008.

i Articulo 1.2. de la Ley 11/2007, de 22 de noviembre, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos
“i Articulo 32 de la Ley 11/2007, citada.

i En los Municipios de gran poblacién, este deber de remision corresponde a la persona titular de la Secretarfa General
del Pleno y del érgano de apoyo a la Secretaria de la Junta de Gobierno Local, dentro de sus respectivos dmbitos de

actuacion.

v Articulo 178 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia
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 Articulo 44 de la Ley 7/2007, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental

™ De conformidad con la Disposicién final tercera, apartado 4, de la Ley 11/2007, citada, en el dmbito de las Entidades
que integran la Administracién Local, los derechos reconocidos en el articulo 6 de la misma podrén ser ejercidos en
relacién con la totalidad de los procedimientos y actuaciones de su competencia a partir del 31 de diciembre de 2009
siempre que lo permitan sus disponibilidades presupuestarias. A estos efectos las Diputaciones Provinciales, o en su caso
los Cabildos y Consejos Insulares u otros organismos supramunicipales, podrdn prestar los servicios precisos para
garantizar tal efectividad en el dmbito de los municipios que no dispongan de los medios técnicos y organizativos

necesarios para prestarlos.
i Articulo 193.2.a) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia

i Articulo 43 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y

Procedimiento Administrativo Comun.

“ Como se ha visto, la Ley 19/1995 remite la determinacién de las unidades minimas de cultivo a lo que a tal respecto
prevea cada Comunidad Auténoma. Numerosas Comunidades Auténomas han regulado la cuestién o, al menos, fijado la
superficie que constituye la misma en las distintas partes de su territorio (por su extensién no se recogen aqui; con cardcter

supletorio, aunque su vigencia se ha cuestionado, puede consultarse la Orden Ministerial de 27 de mayo de 1958).

Sobre esta cuestion surge la duda y consiguiente debate referente a si una parcelacion rural o rustica, precisa o no de
licencia urbanistica. A tal respecto, el articulo 1 del Real Decreto 2187/1978, de 23 de junio, por el que se establece el
Reglamento de disciplina urbanistica, dispone que estdn sujetos a licencia, entre otros, las parcelaciones urbanisticas

(apartado 8), sin hacer mencién a los actos de parcelacion de cardcter rural o rustico.

De ahi que se abra el debate concerniente a si tales actos de parcelacién precisan licencia expresa municipal, o bien, una

declaracién de innecesariedad.

Tal cuestién ha alcanzado tal relevancia que incluso algunos textos legales toman partido en orden a aclarar la misma. Por

ello, la solucién podrd ser distinta atendiendo a la Comunidad Auténoma de referencia.

A titulo de ejemplo, el articulo 125 del Decreto Legislativo 1/2004, 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 del Principado de
Asturias, dispone que “I. En el suelo no urbanizable no podrdn realizarse parcelaciones urbanisticas. Las segregaciones o
divisiones de fincas que carezcan de fines edificatorios y resulten autorizadas por la legislacién civil, agraria, o de Ia
actividad econémica que venga desarrollindose en el terreno, no tendrd la consideracion de parcelacién urbanistica y no
requerirdn licencia urbanistica. Los Notarios y Registradores que autoricen o inscriban los respectivos actos deberdn hacer
constar que los mismos no atribuyen derechos edificatorios sobre las fincas resultantes, en los términos establecidos en la
legislacién estatal aplicable. 2. Dentro de los nicleos rurales existirdn las posibilidades de parcelacién y edificacién que

determinen el Plan General y, en su caso, las normas de la Comunidad Auténoma”.

En otras Comunidades Auténomas, ya lo preceptiie expresamente la legislacion o se infiera de la misma, serfa suficiente
una declaracién de innecesariedad. No obstante, la polémica puede extenderse, por cuanto las propias leyes urbanisticas
determinan, como ya lo hacfa el articulo 1 del Reglamento de disciplina urbanistica estatal, que estardn sujetos a licencia
cuantos otros actos establezcan los planes, normas u ordenanzas. Por lo que podria entenderse que en una Comunidad
Auténoma, en principio, con arreglo a su legislacién urbanistica, no serfa precisa licencia urbanistica para el acto de

parcelacién rural o rdstica, al no venir exigido en el articulado de la misma, pero sin embargo, en un Municipio
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determinado de su dmbito territorial pueda exigirse la misma, por cuanto el planeamiento o la normativa auténoma

municipal asi lo exigiera.

En lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Andalucia, el articulo 169.1.g) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacién Urbanistica de Andalucia, dispone que estin sujetos a previa licencia urbanistica municipal, entre otros,
cualesquiera otros actos que se determinen reglamentariamente o por el correspondiente Plan General de Ordenacién
Urbanistica. Considerando que una Ordenanza tiene cardcter de disposicién administrativa de cardcter general o
reglamentario, puede adicionar supuestos de necesariedad de licencia urbanistica, siempre que no se contradigan normas

legales.

Sin perjuicio de lo anterior, no deben cenirse las responsabilidades administrativas en materia de intervencién en
actuaciones sobre el suelo, a aspectos relacionados con el aprovechamiento urbanistico o edificabilidad, que es a lo que
estdn asociadas las parcelaciones urbanisticas (establecer lotes con efectos de asignacién de aprovechamiento urbanistico o
edificabilidad), por cuando también los instrumentos de planeamiento deben establecer disposiciones y asignaciones de
usos (ordinarios a su naturaleza y, excepcionalmente, extraordinarios, de conformidad con la normativa urbanistica) sobre

suelo en situacién bdsica rural no susceptible de transformacién urbanistica o clasificado como no urbanizable.

* Articulo 66 de la Ley 7/2002, redactado por el articulo 25 de la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la
Vivienda Protegida y Suelo.

i Articulo 66.5 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.
i Por ejemplo, 1:1.
it Modelo V de ITC-MIE-AEM-2 o el que resulte de aplicacién.

“¥ Lo dispuesto en el presente Capitulo se entenderd sin perjuicio de la posibilidad de delegacién de competencias en los
Municipios prevista en el articulo 40 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico de Andalucia, en

los casos que el Municipio cuente con planeamiento urbanistico de proteccién.
v Art. 13.1 del Texto Refundido de la Ley de Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

=i Articulo 13 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de

Suelo.

i En caso de que exista tal Ordenanza.
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OCIO

En esta seccion el CEMCI intenta llegar a todos los rincones y tradiciones de interés
que hay en nuestro pais, invitando a nuestros lectores a que nos hagan llegar todo
aquello que consideren curioso e interesante de sus municipios.

Pretendemos con esta seccion ir conociendo pueblo a pueblo, sus costumbres, su

gastronomia, sus fiestas y cualquier pequefio acontecimiento que hace grande a nuestros

municipios.

' , En este primer nimero hablaremos del Tostdn, costumbre que
| tiene lugar el 1 de noviembre con motivo del dia de Todos los

:J Santos en multitud de pueblos malaguefios.

'y

La tradicion rene a familiares y amigos en el campo en este dia para asar castafias y
acompafarlas con aguardiente y anis.

El 1 de noviembre si miramos el mapa veremos de punta a punta de la provincia de
Malaga a vecinos reunidos disfrutando de una jornada de
campo haciendo honor al fruto otofial por excelencia, la
Castana.

Los pueblos donde esta arraigada esta tradicion es en la
Serrania de Ronda, como Parauta, Pujerra, Cartajima,
Jubrique, Igualeja, Barajan, Juzcar o Genalguacil. También en el Valle del Guadiaro
como Montejaque, Benaojan, Jimera de Libar o Cortes de la Frontera.

Si estds por la Axarquia puedes pasarte por Maro y Alcaucin. Pero si estas por la
comarca de Marbella, también puedes ir a Casares, Manilva, Benahavis, por Ojén y la
propia Marbella.

En definitiva, se pise por donde se pise en Malaga, podemos
ir y encontrarnos en un agradable dia de campo donde los
lugarefios comparten y disfrutan de los frutos del otofio,
principalmente la castafia, pero sin olvidar las batatas asadas
y mantecados acompafiados de un buen trago de anis o
aguardiente segun el gusto del catador.
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