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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

La crisis econdmica ha hecho que se suscite debate o se cuestione casi todo, y
como no, lo pablico. Esto no es malo por si mismo, que para eso vivimos en democracia
y se nos supone racionalidad y formacion, para debatir y proponer mejoras. Desde
luego, apenas los tiempos de bonanza doblaron la esquina y los perdimos de vista, hubo
quien sefialo a las entidades locales como un serio problema econémico y por lo tanto,
como parte del problema global. Hasta han incluido en el debate a las Comunidades
Auténomas, lo que intuyo que confirma la gravedad de las cosas. Porque nadie hasta
ahora se habia atrevido a cuestionarles nada a ellas por temor a quedarse en un clarisimo
fuera de juego. Por cierto, un fuera de juego injusto y propio de las clasificaciones
simplistas de tipo “blanco o negro”, porque no estar de acuerdo con algunas de las
reglas o de las situaciones de hecho de las Comunidades Auténomas no significa estar
en contra del Estado autondmico o querer menos a tu tierra.

Bien esta todo esto siempre que se debata y se propongan reformas fundadas en
analisis y estudios rigurosos (no, por favor, en opiniones temerarias de tertulianos
perfectamente desinformados). Digo esto porque el recurso facil es el de acudir a los
topicos sobre la Administracion Local, y postular su desaparicién como balsamo para la
crisis. Esto es lo facil porque arremeter contra el nivel local hasta ahora ha salido gratis
en términos de opinién publica (sale carisimo, en cambio, hacer lo propio con las
Comunidades Autonomas). Y no porgue aquel no esté necesitado de reformas, que lo
estd, sino porque ya es triste que desde el mundo local se vienen reivindicando esos
cambios desde hace muchos afios sin que se hayan logrado. Hace falta tener buena
memoria para recordar desde cuando se pretende una reforma de las haciendas locales
que asegure una financiacion no dependiente del voluble urbanismo, o una definicion
clara, racional y eficiente del nivel intermedio de gobierno local. En definitiva, tal vez
se haya tenido que llegar a una situacion dificil para que se acometan reformas del
régimen local, pero debe tenerse en cuenta que en buena medida la situacidn de éste es
la que es porgue no se le ha atendido desde hace afos y las reformas no se han hecho
antes. Habria que tener también la prudencia suficiente para no hacer con los gobiernos
locales lo que se esgrime de inmediato en otros casos, esto es, legislar en caliente.

En este decimo namero de la Revista CEMCI intentamos ofrecer, como siempre,
documentos del mayor interés, pero también de tematica diversa para que resulte Gtil al
amplio perfil de profesionales que nos sigue desde la propia Administracion Local,
desde la Universidad o desde otros despachos. En Tribuna ofrecemos un articulo de
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Angela de la Cruz Mera, tan interesante como de titulo sugerente (“La vivienda en el
campo: juna especie en extincion?”’); un segundo trabajo de gran actualidad sobre la
facturacion electronica en el &mbito local, firmado por Maria Dolores Guerrero Mufioz,
e incluimos la segunda parte del amplio trabajo de Antonio Reinoso Carriedo sobre los
instrumentos de intervencion en el mercado del suelo. El formulario que presentamos
esta vez, a cargo de Joaquin Meseguer Yebra, es también de plena actualidad, pues se
refiere a las declaraciones responsables.

Cumplimos diez nimeros de la Revista CEMCI, y esta efeméride es importante
para nosotros. Hace casi tres afios emprendimos este proyecto con mucha ilusion y
esfuerzo, y ni la una ni el otro han decaido hasta ahora. Los resultados y su valoracién
estan en manos de ustedes, los lectores, y a nosotros desde luego nos siguen motivando
mucho. Esta primera decena de nameros es una buena ocasion para agradecerles su
confianza y para desear que podamos cumplir muchas méas y mayores efemérides.
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LA VIVIENDA EN EL CAMPO: JUNA ESPECIE EN EXTINCION?

ANGELA DE LA CRUZ MERA
Administradora Civil del Estado
Subdirectora General de Urbanismo
Ministerio de Vivienda

“Mucho se alegaba contra el lugar donde la habian emplazado. Pero era necesario
reconocer que su construccion y alhajamiento eran perfectos. Su parque de castarios,
tilos y olmos, sus amplios céspedes por donde deambulaban los pavos reales...”

Extracto de “Casa de Campo’, de José Donoso.

INDICE:

l.- INTRODUCCION.

Il.- LA EVOLUCION DEL CONCEPTO DE VIVIENDA UNIFAMILIAR AISLADA EN EL
SUELO NO URBANIZABLE EN LA LEGISLACION URBANISTICA.

ll.-LAS RELACIONES ENTRE LA VIVIENDA UNIFAMILIAR AISLADA Y EL SUELO NO
URBANIZABLE.

IV.- LA POSIBLE CONSTRUCCION DE VIVIENDA UNIFAMILIAR AISLADA EN
SUELO NO URBANIZABLE, EN LA LEGISLACION URBANISTICA AUTONOMICA.

V.- CONCLUSIONES.

l- INTRODUCCION.

En Espana, la construccién y tenencia de “casas de campo” ha constituido
durante anos, una prdctica cotidiona y habitual. La elitista existencia de masias,
fincas, caserios, cortijos, casonas y pazos, dio paso, con el tiempo, a la proliferacién de
viviendas en suelo rastico, cuya Gnica pretension consistia en acercar a sus moradores
a la naturaleza, al pueblo, o al mundo rural del que provenian, o al que pertenecian,
y en propiciar una via de escape de la rutina cotidiana, ofreciendo la oportunidad de
aislarse del mundo. A ello contribuyé, sin duda, el progresivo aumento del nivel de
vida, las mejoras laborales que permitieron disponer de mayores tiempos de ocio, y el
extraordinario apego de la sociedad espanola por la vivienda en propiedad (sea del
tipo que sea).
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En la actualidad, los términos “casa de campo” se suelen identificar con una
parte especifica del género méas amplio constituido por la denominada “segunda
residencia”, y, sin embargo, no todas las primeras encajon en la tipologia de las
segundas.

En este articulo se analizard, de hecho, la situacion normativa de todas las
viviendas que, de conformidad con la legislacién urbanistica espafola, podrion
considerarse “casas de campo”, o mejor dicho “casas en el campo”, entendido el
término “campo” como el suelo que los planes urbanisticos clasifican como suelo
rdstico o suelo no urbanizable'. Dentro de ellos, por tanto, estard el campo
propiamente dicho, pero también la montana, las zonas costeras, los valles y cuantos
otros terrenos estén situados al margen de un ndcleo urbano, aunque sea a escasa
distancia de éste.

A través de dicho andlisis se comprobard que existe un tipo de vivienda
familiar aislada que, sin duda, cumple la funcién prototipica de la segunda residencia
en Espania, pero también otras tipologias que nada tienen que ver con ésta. Entre
ellas, fundamentalmente dos:

- las edificaciones que forman parte de los nicleos rurales o tradicionales de
asentamientos de poblacion situados en suelos no urbanizables, que en su
mayor parte constituyen la vivienda habitual de sus moradores, y

- la vivienda de los agricultores y ganaderos que se ubica dentro de la
explotacién rastica o pecuaria de la que trae causa y con la que posee una
vinculacién directa.

No obstante, a la vivienda que realmente se identifica como “casa de campo”,
es decir, a la vivienda de ocio, de vacaciones o fin de semana, es a la que afectan en
la actualidad la mayor parte de las restricciones que han inspirado el titulo de este
articulo. De hecho, de una permisividad complaciente hacia la misma durante
muchas décadas, se ha pasado a un control férreo de su posible autorizacién por
parte de la legislacion y el planeamiento de ordenacién territorial y urbanistica, lo
que implica de facto que, en muchas Comunidades Auténomas, las mismas puedan
ser catalogadas como una “especie en extincién”.

ll.- LA EVOLUCION DEL CONCEPTO DE VIVIENDA UNIFAMILIAR
AISLADA EN EL SUELO NO URBANIZABLE EN LA LEGISLACION
URBANISTICA.

Con diferentes denominaciones, la legislacion urbanistica espafiola ha hecho
referencia a la vivienda unifamiliar aislada de posible autorizacién en el suelo no
urbanizable, desde la primera de nuestras Leyes de Suelo.

! Seis Comunidades Auténomas utilizan el término “suelo ristico” para identificar el suelo que, en todas
las demds, se denomina “suelo no urbanizable”. Se trata de Baleares, Canarias, Cantabria, Castilla-La
Mancha, Castilla y Leén y Galicia.
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En efecto, el articulo 69 de la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana permitia la “edificacion singular de vivienda unifamiliar
en lugares alejados de los centros urbanos”. No se contenia en ella el requisito, que ya
formaria parte fundamental de la regulacién de estas viviendas en la legislacion
dictada a posteriori, de la necesidad de evitar que una posible agrupacién de las
mismas conllevase la necesidad de dotar a estas viviendas de servicios e
infraestructuras propias de los ndcleos urbanos, es decir, el de la imposibilidad de
formar un “ndcleo de poblacion’. Sin embargo, podria entenderse implicito en el
mandato legal que exigia a dichas viviendas situarse alejadas de los centros urbanos.

Tal condicién, por el contrario, apareceria formando parte de la regulacién de
estas viviendas, en el Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprobd el Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (a partir de
ahora Ley del Suelo del 76), cuyo articulo 86, en relacién con el 85.1, admitia la
autorizacién, a través del procedimiento previsto en el articulo 43.3, de edificios
aislados destinados a vivienda familiar, en lugares en los que no existiera la
posibilidad de formacién de un nicleo de poblacién. Nétese, sin embargo, que esta
Ley, en lugar de utilizar los términos “unifamiliar’ v “singular’, utilizé las palabras
“aislado” y “familiar’, conceptos todos ellos que fueron precisados a posteriori por la
jurisprudencia, al no estar exenta su correcta interpretaciéon, de dificultades.

El Tribunal Supremo, realizando a lo largo de los afos un esfuerzo de sintesis y
comprension, ofrecid interesantes aproximaciones conceptuales a los dos elementos
legales que configuraban este tipo de viviendas:

1.- EL TERMINO “FAMILIAR”(ENTIENDASE DENTRO DE ESTE, TAMBIEN, EL “UNIFAMILIAR"),

Entre otras muchas, resulta interesante la sentencia de 26 de mayo de 1992
(EDJ 1992/5305), que mantiene la linea de la necesidad de otorgar una interpretacion
restrictiva, de tal manera que: .. solamente podran autorizarse... la construccion en
suelo no urbanizable, de edificios aislados destinados a “vivienda familiar” (en
singular) en lugares en que no exista peligro de formacion de un ndcleo urbano, cuyos
requisitos, de estricta exigencia por su cardcter de excepcion a la norma general... no
concurren en el presente caso, en que no se trata de construir una vivienda familiar
dnicd’, sino varias independientes entre si: siendo presumible, por el conjunto de
circunstancias concurrentes y caracteristicas de las expresadas viviendas proyectadas,
que su destino puede no ser el uso por una sola familia, en sentido propio, sino por
personas indeterminadas que, en el futuro, serdn o no familiares proximos o mejor,
miembros de una misma unidad familiar’.

Esta interpretacion era coherente con la naturaleza de los suelos no
urbanizables, para los cuales el Tribunal Supremo demandaba una configuracién
positiva y no meramente residual, como declaré en la STS de 15.02.1991 (ED)

2 Todos los subrayados que se incluyen en este articulo, tanto relativos a jurisprudencia, como a
legislacién, son de la autora.
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1991/1604), de acuerdo con la cual: “Aunque la legislacion urbanistica actual utiliza
una expresion de contenido negativo —suelo no urbanizable- para denominar al
tradicionalmente llamado suelo rdstico — alguna normativa autonémica, con acierto,
conserva esta terminologia- es claro que este suelo tiene una funcion positiva [...] que
consiste en su utilizacion para fines agricolas, ganaderos, forestales, cinegéticos o mds
ampliamente en la utilizacion racional de los recursos’.

2.- EL RIESGO O POSIBILIDAD DE FORMACION DE UN NUCLEO DE POBLACION,

En la sentencia de 12 noviembre 1999 (R] 1999\8491) el Tribunal Supremo
reconocid que “constituye un concepto juridico indeterminado que ha de ser
precisado, en sus zonas de certeza positiva y negativa, con arreglo a los criterios
legalmente establecidos para ello o, en su defecto, conforme a las pautas vigentes
sociolégicamente en la comunidad afectada, en relacion con la mas exacta definicion
del concepto ndcleo de poblacion y el riesgo racionalmente previsible de la
probabilidad de su constitucion. El articulo 94.1 del TRLS remite la formacion de ese
concepto al modo en que se determine reglamentariamente en cada supuesto
aplicable y el art. 36 b) del Reglamento de Planeamiento Urbanistico de 23 de junio
de 1978 establece que en suelo no urbanizable y a efectos de lo dispuesto en el art. 86
de la Ley del Suelo, el Planeamiento General del Municipio o entidad local
correspondiente definird el concepto del nucleo de poblacion, lo que puede
comprender la_inclusion de los criterios de riesgo de creacion de esa formacion
urbana’,

De hecho, entre dichos criterios —extraidos del propio Reglamento de
Planeamiento Urbanistico- se encuentran el establecimiento de un niimero méaximo
de viviendas en un determinado radio, la exigencia de una superficie minima
vinculada a la misma, la necesidad de que no existan servicios propiamente urbanos,
la fijacion de retranqueos a los limites de la propiedad, etc.

El problema se planteaq, sin embargo, cuando el planeamiento urbanistico no
determina sobre qué criterios o circunstancias se ha de sustentar el riesgo o posibilidad
de formacién de un ndcleo de poblacidon, porque en estos casos el “margen de
incertidumbre” es més amplio. El Tribunal Supremo ha admitido, en algunos casos,
que la colindancia con un suelo urbano ya consolidado pueda considerarse
validamente como factor de peligro de formacién de nicleo de poblacién, o que se
realicen edificaciones en forma de “mancha de aceite”, sin respetar el ndmero
madximo de viviendas de posible construccién en la zona, etc.

A ello habria que unir la regulacién tradicional de la las viviendas y demas
construcciones requeridas inexcusablemente por su vinculacion directa al uso y
explotacion rasticos de los terrenos, y las ubicadas en “nicleos rurales”. En relacién con
las primeras, el procedimiento establecido para su legitimacion mostraba la especial
sensibilidad del legislador hacia estas construcciones, que se entendian compatibles y
propias del uso natural de los suelos no urbanizables, hasta el punto de que sélo
requerian la oportuna licencia urbanistica municipal. El esquema diferenciador
contenido en la Ley del Suelo del 76 entre ambos tipos de procedimiento, derivado de
la necesidad de distinguir entre ambas clases de viviendas quedé claramente
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expuesto en los Fundamentos Juridicos de la STS de 30.12.1989 (EDJ 1989/11930), de
acuerdo con la cual:

“.. la propia Ley se preocupa de regular las construcciones excepcionalmente posibles
en dicho suelo, diferenciando el procedimiento a seguir en unos y otros casos —art.
81.1.29 [LS 76]-:

A) Cuando se trata de construcciones destinadas a explotaciones agricolas o
vinculadas a obras publicas el procedimiento es el ordinario —art. 178.3 del Texto
Refundido-, lo que implica un pleno respeto a la competencia municipal —art- 179.1
del misrmo Texto Refundido-.

B) Sin embargo, cuando las construcciones viables —edificaciones o instalaciones de
utilidad pablica o interés social y viviendas familiares en los lugares en que no existe
posibilidad de formacion de un ndcleo de poblacion- no son subsumibles en el
apartado anterior, que es la regla general dentro de la excepcionalidad de la
construccion en suelo no urbanizable, el procedimiento ha de ser el previsto en el art.
43.3 del Texto Refundido, lo que da lugar a una intervencion hoy autonémica que, en
cuanto merma de la autonomia municipal- art. 140 de la Constitucion, ha de ser
objeto de interpretacion restrictiva-.”

En efecto, cabe recordar que, de acuerdo con la citada Ley, todas las obras,
construcciones e instalaciones vinculadas a las explotaciones agricolas, ganaderas,
pecuarias o de similar naturaleza, se autorizaban mediante la oportuna licencia
urbanistica, mientras que la vivienda familiar aislada que no formase nicleo de
poblacién se sometia a un procedimiento complejo que requeria: peticion ante el
Ayuntamiento, informe del mismo, elevacion de dicha peticién e informe -con toda la
documentacion presentada- a la Comision Provincial de Urbanismo -o al érgano
autondmico competente-, sometimiento a un periodo de informacién pdablica
durante quince dias, al menos, resolucién definitiva de la citada Comisién Provincial u
érgano autonémico y, por Gltimo, licencia municipal.

Las posteriores Leyes urbanisticas estatales mantuvieron en cierta medida la
regulacion tradicional aludida, cuestion ésta légica en el Real Decreto Legislativo
11992, de 26 de junio, por el que se aprobd el Texto Refundido de la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (a partir de ahora Ley de Suelo del 92), en
el que simplemente se refundian la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del
Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, y la Ley del Suelo del 76. Cabe resaltar
la mencién especifica que, como aclaracion, se incluyé en el articulo 16.2, y que hacia
referencia al otro tipo de viviendas en suelo no urbanizable a las que se referird este
articulo, en concreto, a las que se ubican en ndcleos rurales. El precepto decia asi: “En
el suelo no urbanizable quedaran prohibidas las parcelaciones urbanisticas y habra
de garantizarse su preservacion del proceso de desarrollo urbano, sin perjuicio de la
que la legislacion aplicable establezca sobre régimen de los asentamientos o nticleos
rurales en esta clase de suelo”. Se tendia la mano, de esta forma, a la legislacién
autonémica que adn estaba por llegar, para permitir a los legisladores autonémicos
que reconociesen dicha realidad, en funcibn de las caracteristicas de tales
asentamientos en sus correspondientes territorios. En relacién con el resto, el articulo

“«

16.3, 29 admitia que pudieran “.. autorizarse por el organo autonémico competente
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[...] edlificios aislados destinados a vivienda familiar, en lugares en los que no exista
posibilidad de formacién de un ndcleo de poblacion [...]”

Maés alla de esta Ley, no se encontrardn referencias a este uso tipico del suelo
no urbanizable en Espaiiaq, en las Leyes de Suelo estatales posteriores (basicamente, ni
en la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, ni en el
vigente Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Suelo, a partir de ahora, Ley estatal de Suelo), de tal
manera que resulta preciso acudir a cada una de las Leyes territoriales o urbanisticas
autondémicas, con la finalidad de conocer la terminologia utilizada y, sobre todo, la
regulacién especifica otorgada a esta materia. Ello es congruente con la naturaleza
de la cuestion objeto de estudio, que sin duda encaja en la competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas en materia de urbanismo. Recuérdese que la vigente
Ley estatal de Suelo confiesa en la Exposicion de Motivos, la intencién del legislador
de prescindir “de regular técnicas especificamente urbanisticas” (entre ellas,
precisamente, la clasificacién del suelo) y de evitar “e/ uso de los tecnicisrmos propios
de ellas para no prefigurar, siquiera sea indirectamente, un concreto modelo
urbanistico”. Por eso declara que no es “una Ley urbanistica, sino una Ley referida al
régimen del suelo y la igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales a é/
asociados en lo que atarfie a los intereses cuya gestion esta constitucionalmente
encomendada al Estado”.

En suma, las posibilidades reconocidas actualmente a la vivienda en el suelo
no urbanizable, sus especificaciones, los tramites procedimentales y demas aspectos de
interés, se encontrardn en cada una de las Leyes urbanisticas o de suelo rastico de las
correspondientes Comunidades Auténomas®.

Con el objeto de facilitar la redacciéon de este trabajo, y su andlisis por parte
de los lectores, las Leyes autonémicas® a cuyos preceptos se hard referencia a lo largo
del mismo son las siguientes:

3 Ello no obsta para que el Tribunal Constitucional haya reconocido (véase la STC 61/1997 -ED)
1997/869-) que: “.. e/ criterio general segdn el cual el suelo no urbanizable o categoria equivalente en la
legislacion autondémica no podrd ser destinado a fines distintos que los naturales o conformes con la
naturaleza, de acuerdo con la respectiva legislacion sectorial que sea de aplicacion o, en términos
negativos, [resulte] prohibido todo uso constructivo o edificatorio en suelo no urbanizable [constituya una
delimitacién’, por via negativa, [d]e/ ambito o alcance de la propiedad urbana que, en consecuencia,
queda excluida en el suelo no urbanizable, salvo en los supuestos excepcionales del art. 16”, Se referia la
STC a los arts. 15 y 16 de la Ley de Suelo de 1992. También reconocié el Alto Tribunal que “La prohibicion
de ediificar en suelo no urbanizable -o categoria andloga segtn la legislacion autonomica- encaja, pues,
dentro de las condiciones bdsicas de la propiedad urbana. En otras palabras, desde una interpretacion
sistemdtica, debe entenderse el art. 15 T.R.L.S. como una prohibicion general de usos edificatorios -con la
consecuente imposibilidad de adquirir propiedad urbana fuera de los terrenos previstos por los poderes
publicos competentes-*,

4 Como podrd observarse en el listado, tres Comunidades Auténomas disponen de una Ley especifica
para el suelo no urbanizable, al margen o como complemento de su Ley urbanistica o del suelo global.
Se trata de Asturias, Baleares y Valencia.
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- Andalucia. Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica
(modificada por Ley 13/2005, de 11 noviembre, de medidas para la Vivienda Protegida y
el Suelo y por Ley 1/2006, de 1 de mayo).

- Aragén. Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica (modificada por Ley 24/2003,
de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda protegida).

- Asturias. Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo (modificada por Ley 2/2004, de 29 de octubre, de medidas
urgentes en materia de Suelo y Vivienda).

- Canarias. Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, que aprueba el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio y de Espacios Naturales
(modificado por Ley 4/2006, de 22 de mayo).

- Cantabria, Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo y Ley 2/2003, de 23 de julio, de Medidas Cautelares Urbanisticas
en el ambito del litoral, de sometimiento de los instrumentos de planificacién
territorial y de creacién de la Comision Regional de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo (modificadas por Ley 6/2010, de 30 de julio, de medidas urgentes en
materia de ordenacién del territorio y urbanismo).

- Castilla-La Mancha. Decreto Legislativo 1/2004, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad
Urbanistica (modificada por Ley 7/2005, de 7 julio y por Ley 12/2005, de 27 de
diciembre).

- Castilla y Ledn Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, modificada por Ley
10/2002, de 10 julio y por Ley 5/1999, de 5 de mayo, de Medidas Financieras.

- Cataluia. Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Urbanismo.

- Extremadura. Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion
Territorial (modificada por Ley 6/2002, de 27 de junio, de medidas de apoyo en
materia de autopromocion de viviendas, accesibilidad y suelo).

- Galicia. Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de Ordenaciéon Urbanistica y
Proteccion del Medio Rural (modificada por Ley 15/2004, de 29 de diciembre).

- Madrid. Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo (modificada por Ley 2/2005, de 12
de abril).

- Murcia. Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley del Suelo.

- Navarra. Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién del Territorio
vy Urbanismo (modificada por Ley Foral 2/2004, de 29 de marzo, por Ley Foral
8/2004, de 24 de junio, de proteccién publica a la vivienda y por Ley Foral 4/2005,
de 22 de marzo, de intervencion para la proteccion medioambiental).

- La Rioja. Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

- Pais Vasco. Ley 2/2006, 30 junio, del Suelo y Urbanismo.

- Valencia. Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanistica y Ley 10/2004, de 9 de
diciembre, del suelo no urbanizable (ambas modificadas por Ley 12/2010, de 21 de
julio, de medidas urgentes para agilizar el desarrollo de actividades productivas y la
creacién de empleo).
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3.~ LAS RELACIONES ENTRE LA VIVIENDA UNIFAMILIAR AISLADA Y EL
SUELO NO URBANIZABLE

Expone Guillermo RUIZ ARNAIZ® que: “La construccion de viviendas constituye
uno de los supuestos sociologicos mas importantes entre las posibilidades constructivas
del suelo rastico. Se trata de un fenémeno de indudable transcendencia social y de
gran interés que no pasa desapercibido a los ojos del legislador urbanistico’.

En efecto, la proliferacion de viviendas en el suelo no urbanizable ha
constituido un elemento configurador de nuestro paisaje, que ha dibujado estampas
diseminadas de construcciones de todo tipo, en un modelo poco deseable, de
ocupacién ineficiente del suelo, causante, ademés, de no pocos problemas. Todo ello,
en un suelo que ha respondido siempre, de conformidad con la legislacién urbanistica
espafiola, a la idea de su necesaria preservacion de determinados procesos de
transformacién y, sobre todo, de la urbanizacion. De ahi que la més reconocida
prohibiciéon en estos suelos sea la de realizar parcelaciones urbanisticas. Estos
elementos son coherentes con la naturaleza de los mismos, ligada tradicionalmente a
su vocacion agricola, ganadera o pecuaria, o a la necesidad de su adecuada
preservacion a consecuencia de valores ambientales, ecolégicos, histéricos, culturales,
paisajisticos o arqueoldgicos, insitos en ellos. También responde dicha naturaleza ya
en tiempos mds recientes, al principio de la sostenibilidad®.

Debe reconocerse, no obstante, que la autorizacion de las viviendas en el suelo
no urbanizable se ha dirigido habitualmente a aquél que quedaba categorizado de
manera residual, es decir, al suelo no urbanizable comdn o genérico, en el que no
existian wvalores implicitos dignos de proteccion, mas alld de la decision del
planificador territorial o urbanistico, de no incluirlos en su estrategia territorial de
desarrollo. Con todo, tanto la doctrina cientifica espanola, como la jurisprudencia,
critic6 duramente la equiparacién casi automatica que se producia entre “welo no
urbanizable comdn” y la creencia de una inexistente necesidad de proteccion y
preservacion del mismo. La STS de 15.02.1991 (EDJ 1991/1604) recordaba que: “Aunque
la legislacion urbanistica actual utiliza una expresion de contenido negativo —suelo no
urbanizable- para denominar al tradicionalmente llamado suelo rustico —alguna
normativa autonémica, con acierto, conserva esta terminologia- es claro que este
suelo tiene una funcion positiva [...] que consiste en su utilizacion para fines agricolas,
ganaderos, forestales, cinegéticos o mas ampliamente en la utilizacion racional de los
recursos”,

En tiempos mas recientes, muchas Leyes autonémicas (ademas de la Ley
6/1998, del Estado —aunque por otros motivos-), se sumarian al proceso paulatino de
otorgar asignaciones positivas al suelo rastico o no urbanizable. Entre las pioneras: la

® “Régimen urbanistico del suelo riistico. En especial, la construccién de viviendas”. Editorial La Ley, afio
2006.

® En el informe Bruntland, encargado por la Asamblea General de Naciones Unidas en el afio 1987, se
define por primera vez el desarrollo sostenible como “aquel desarrollo que cubre las necesidades de las
generaciones presentes sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las
propias’,
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de Galicia de 22 de agosto de 1985, la de Canarias de 7 de abril de 1987, la de
Cantabria de 29 de septiembre de 1994 y la de Valencia, de 5 de junio de 1992 (todas
ellas ya derogadas en la actualidad y sustituidas por nuevas normas con similares
contenidos en sus Leyes vigentes).

Con todo, existen tres tipos de suelos no urbanizables capaces de acoger
viviendas unifamiliares aisladas, de conformidad con la legislacién urbanistica
vigente:

a) Los suelos no urbanizables de cardcter genérico o comidn, es decir, sin
proteccién especifica por la legislacién territorial, sectorial o urbanistica, o por el
planeamiento, tanto territorial como urbanistico.

b) Los suelos no urbanizables de especial proteccion (sobre todo los de especial
proteccion agropecuaria o ganadera, en los que se admite la vivienda ligada a dicho
tipo de explotacion) y, por dGltimo,

) Los suelos no urbanizables de nicleo rural o asentamiento tradicional de
poblacién, en los que estas viviendas muestran unas caracteristicas muy diferentes a
las que se autorizan en los suelos mencionados en los dos parrafos anteriores.

Estas tres posibilidades no se dan por igual en todas las Comunidades
Auténomas. En algunas de ellas, el suelo no urbanizable de especial proteccién no
admite en ningdn caso la vivienda unifamiliar aislada, y en otras muchas, no existe el
fenémeno de los asentamientos tradicionales de poblacién en suelos no urbanizables
de ndcleo rural. Ademas, en casi todas ellas se alumbra un nuevo tipo de vivienda
aislada, vinculada a la explotacién racional de los recursos naturales, derivada de las
nuevas tipologias de turismo, en este caso el denominado “rural”. En el andlisis que se
contiene a continuacién, se contendrdn las caracteristicas que acompanan a la
vivienda de posible autorizaciéon en cada uno de los citados suelos.

4.~ LA POSIBLE CONSTRUCCION DE VIVIENDA UNIFAMILIAR AISLADA
EN SUELO NO URBANIZABLE, EN LA LEGISLACION URBANISTICA
AUTONOMICA.

En la actualidad, y pese a que este destino haya sido consustancial al suelo no
urbanizable en Espaia, tal y como se ha comentado, la progresiva implantacién de
controles en manos de las Administraciones territoriales y urbanisticas competentes,
unida a la mayor proteccion del suelo no urbanizable, derivada no sélo de la
legislacién urbanistica, sino también de la territorial e incluso de la sectorial, estan
produciendo el efecto inverso, de tal manera que, en muchos lugares de Espana,
existen pocas o nulas posibilidades de obtener una autorizacion excepcional con esta
finalidad. Este dato no debe interpretarse, sin embargo, con cardcter negativo, dado
que la implantaciéon de este uso sin planificacién alguna, y durante periodos muy
dilatados de tiempo, ha provocado efectos claraomente perversos, propiciondo
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crecimientos desordenados, diseminados, sin coherencia u ordenaciéon previas y
constitutivos de la apariciéon de verdaderas urbanizaciones ilegales en gran parte del
territorio nacional’.

1.- LA VIVIENDA UNIFAMILIAR LIGADA A LA EXPLOTACION RACIONAL DE LOS RECURSOS
NATURALES.

No cabe duda de que determinadas construcciones y edificaciones resultan
imprescindibles para garantizar la viabilidad de la propia explotacion natural de la
tierra, la cual se somete, en la actualidad, a procesos de producciéon mucho mas
complejos que los tradicionales del mundo agricola, e incluso a nuevos tipos de
actividades que también tienen como base la idea de explotar las riquezas naturales
del terreno, como pueden ser el agroturismo o el turismo rural, a secas.

El Tribunal Supremo, en la sentencia de 15 de febrero de 1991 (EDJ] 1991/1604)
declaré que puede existir una relacién funcional entre la vivienda y la explotacion
agricola, precisando que dicha relacién existe “cuando aquélla resulta exigida por las
caracteristicas de ésta de suerte que integre un instrumento para su desarrollo”. Lo
mismo cabe decir del nuevo tipo de uso aludido en el parrafo anterior, el cual lleva
afos abriéndose paso con fuerza a través de la especial atencién que le dedican
muchas Leyes autondémicas, tanto bajo la idea de la conservacion y reconstruccion de
lo ya existente, como de la nueva construccion de edificaciones que, respetando los
valores del suelo y del entorno en el que se ubican, deben responder a tipologias
tradicionales de la zona.

En todos estos casos resulta esencial aunar los controles exigidos por la
legislaciéon y el planeamiento urbanistico, con el ejercicio efectivo de las potestades de
inspeccion y sancién disciplinarias que se reconocen a la Administracion municipal vy,
por subrogacion, a la Administracién autondémica correspondiente, dado que suele ser
frecuente tratar de enmascarar, sobre la base de un proyecto de vivienda
instrumental ligada a la explotacién agricola, o turistica, por ejemplo, verdaderas
viviendas en el campo, constitutivas de otro tipo de edificacion totalmente diferente.
Almacenes de aperos con uno o varios cuartos de bano, albercas en forma de rifién

7 Con todo, creo que debe diferenciarse claramente este fenémeno, de aquél otro, tan intensamente
ligado al pasado “boom inmobiliario” esparol, mediante el cual, y con clara influencia del concepto
americano de la ciudad-jardin, se ha propiciado la existencia de modelos de crecimiento con pérdida
de los signos identitarios de la ciudad mediterrdnea, compacta y concéntrica. A diferencia de lo que
opina CANTO LOPEZ, M2 Teresa, en “La vivienda familiar en el suelo no urbanizable”, \USTEL, 2007,
la mayor parte de dicho modelo de crecimiento se produjo en Espaia sobre suelos urbanizables,
bésicamente, sobre aquellos categorizados como “no sectorizados” o “no delimitados”, propiciados por
la legislacién liberalizadora de suelo. Entiendo que el fenémeno de la vivienda familiar aislada,
autorizada en suelo no urbanizable, plantea otros problemas distintos, aunque también sean
importantes. Sélo en casos muy graves este tipo de vivienda puede ser el germen de la formacién de
una “ciudad dispersa”. Para ello, se requiere previamente incumplir numerosas reglas bésicas del
urbanismo espariol, como son las que impiden que tales viviendas formen un nicleo de poblacién, o
que se realicen parcelaciones urbanisticas ilegales a gran escala, a los efectos de dotar a tales parcelas,
de los servicios e infraestructuras propios del medio urbano.
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encastradas en el suelo, explotaciones agricolas de tres manzanos y dos perales,
alojamientos turisticos que no mantienen dicha actividad mas alld de los dos primeros
anos desde la finalizacién de la construccién o reconstruccion (con ampliacién), son
practicas reales y no de mera ficcion. En el relato de los hechos contenido en la
Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de junio de 1992 (EDJ 1992/6810) se evidencia
la denegacién de una solicitud de licencia municipal para una vivienda vinculada a
la explotacién agricola, basédndose en “la superficie de la parcela y, sobre todo, en la
edad, 82 arios, y profesion sus labores, de la solicitante”,

Pues bien, todas las leyes urbanisticas autonémicas admiten la construcciéon de
la vivienda vinculada al uso racional de los recursos naturales (sean agricolas,
forestales, ganaderos, pecuarios, de turismo rural, etc.), asi como las obras de
conservacion, rehabilitacion y reforma de las ya existentes, pudiendo encontrarse
numerosos elementos de identidad entre todas ellas. Véanse los siguientes articulos de
las correspondientes Leyes urbanisticas o de suelo no urbanizable autonémicas,
agrupadas segdn la mayor similitud entre sus contenidos, o la mas facil posibilidad de
analizarlas:

- Andalucia, Galicia y Valencia. En la Ley andaluza, el art. 50, b) y ¢) alude a la
“necesidad justificada de vivienda unifamiliar aislada, cuando esté vinculada a un
destino relacionado con fines agricolas, forestales o ganaderos”. En el mismo sentido,
véanse las Leyes gallega (articulo 33.2,h), y de suelo rastico valenciana (articulo 22).
No obstante, en estas dGltima Comunidad Auténoma, también se permiten estas
construcciones en el suelo no urbanizable protegido (aspecto éste que comparten con
las leyes de las Comunidades Auténomas de Cantabria, Castilla-La Mancha, Madrid y
Murcia). La justificacion, contenida en el articulo 17 de la citada Ley de Valencia,
estriba en que son instalaciones, construcciones u obras que, ademas de estar previstas
en el planeamiento, deben ser “necesarias y compatibles con el mejor
aprovechamiento, conservacion, cuidado y restauracion de los recursos naturales o
para su disfrute pablico y aprovechamiento colectivo’,

- Baleares. En la legislacion de esta Comunidad Auténoma (articulo 22.2) se
admite como uso propio del medio natural los edificios e instalaciones vinculados al
“desarrollo de las actividades agrarias o de conservacion y defensa del medio
natural”, asimilédndose a las mismas las edificaciones dedicadas al “agroturismo’.

- Aragén y Cataluiia, en las que se admite la vivienda de las personas que
deban permanecer de manera permanente en las explotaciones agrarias, siempre
que se garantice el mantenimiento de dicho uso (véanse el articulo 21.1 de la Ley
aragonesa y el 47.6 de la catalana, que admite ademas de éstas, aquellas otras
“destinadas a las actividades de turismo rural o de camping autorizadas por el plan
de ordenacion urbanistica municipal’). No obstante, en este Gltimo caso se exige la
tramitacién de un plan especial urbanistico.

- Murcia y el Pais Vasco. Se sitian a continuacién de Catalufia, porque
comparten con ella un dato relevante. Son las Gnicas Comunidades Auténomas de
Espaiia que sélo admiten las viviendas en suelo no urbanizable cuando estén
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conectadas de algin modo con la actividad agricola, o la explotaciéon racional de los
recursos naturales (en general). En efecto, el art. 77.2 de la Ley murciana admite estas
viviendas unifamiliares con cardcter excepcional, cuando estén ligada a la actividad
productiva de la explotacién, exigiéndoles una superficie minima de, al menos,
20.000 metros cuadrados en el suelo protegido y de 10.000 m2 o de 5.000 m3, si la
finca hubiera surgido en escritura pdblica de fecha anterior al 17 de junio de 2001, en
el suelo calificado como inadecuado. En el Pais Vasco, el articulo 28.1 a) prohibe
especificamente la construccion de nuevas edificaciones destinadas a vivienda,
admitiendo como Gnica excepcion “la posibilidad de autorizacion, previa acreditacion
de su necesidad, del uso de vivienda ligada funcional y permanentemente a una
explotacion economica horticola o ganadera para residencia del titular y gestor de la
explotacion, asi como de su unidad familiar’.

- Canarias. El art. 66.7 admite la vivienda unifamiliar en los terrenos calificados
como asentamientos rurales o agricolas, siempre que queden vinculadas a las
correspondientes explotaciones agricolas efectivas. Este requisito se comprueba
exigiendo la acreditacion de la puesta en explotacién agricola de los correspondientes
terrenos o de la acreditacién del mantenimiento de la actividad agraria de la finca,
antes de la licencia de primera ocupacion.

- Cantabria, Castilla-La Mancha y Madrid. Se sitdan juntas porque en la
legislacion urbanistica de todas ellas se admite el uso analizado, tanto en el suelo no
urbanizable de especial protecciéon, como en el resto (se deja hecha mencién aqui de
la legislaciéon murciana y valenciana, en las que también concurre esta posibilidad).
Véanse los articulos 109 y 112.3 de la Ley cantabra, el articulo 54.1.1 de la Ley de
Castilla-La Mancha vy el 29.2,a) de la de la Madrid. En todas ellas se hace mencién
especifica, no obstante, al hecho de que estos actos de transformacion del estado del
suelo no podrdn comportar un riesgo significativo para la integridad de los valores
objeto de proteccion, asi como de erosidn o pérdida de su calidad, contaminacion, etc.
En la legislacion madrileia se admite también “La rehabilitacion para su
conservacion, incluso con destino residencial y hostelero, de edificios de wvalor
arquitecténico, aun cuando se encontraran en situacion de fuera de ordenacion,
pudiendo excepcionalmente incluir las obras de ampliacion indispensables para el
cumplimiento de las condliciones de habitabilidad”.

- Castilla y Ledén y Navarra. En la primera de ellas, el articulo 23.2,a) admite las
“Construcciones e instalaciones vinculadas a explotaciones agricolas, ganaderas,
forestales, cinegéticas y otras andlogas vinculadas a la utilizacion racional de los
recursos naturales’. Por su parte, el art. 114 de la Ley Navarra dispone que “guedan
permitidas todas las actividades no constructivas, salvo aquéllas actividades que
impliquen movimientos de tierras y reglamentariamente se establezca la exigencia de
autorizacion”. No obstante, “eran autorizables las actividades constructivas asi
establecidas reglamentariamente, por estar vinculadas a actividades de caracter
agricola, forestal o ganadero, infraestructuras, equipamientos y dotaciones, que
deban desarrollarse en suelo no urbanizable’,

- Extremadura, La Rioja y Asturias. En la Ley extremenaq, el articulo 26.1;1.1,0)
admite la vivienda ligada a explotaciones agricolas, ganaderas, forestales, cinegéticas
o andlogas, siempre que se respete lo dispuesto en la legislacion agraria para la
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unidad minima de cultivo. Por su parte, el articulo 51.2, a) de la Ley de La Rioja
también admite estas viviendas “relacionadas o vinculadas a la utilizaciéon racional
de los recursos vivos’. Por altimo, el articulo 124.2 de la Ley asturiona admite
excepcionalmente obras de ampliacién en las viviendas “integradas en la explotacion
agraria o ganadera que constituya la ocupacion principal de sus habitantes, y en
tanto no desaparezca dicha explotacion” y también la posible autorizacién, “en /os
términos establecidos por el planeamiento urbanistico” , de la construccion de una
vivienda nueva, “a no mds de quince metros de las preexistentes, en los conjuntos
compuestos por una o mas viviendas y una explotacion agraria que se definan como
quintana tradicional asturiana’. Estas obras deben ajustarse, ademas, a la tipologia
tradicional exigida en relacién con los nucleos rurales.

2.- LA VIVIENDA UNIFAMILIAR AISLADA QUE NO FORMA NUCLEO DE POBLACION.

Este tipo de viviendas son las que realmente evocan los términos “casa de
campo”, es decir, las que durante muchos afos se admitieron y construyeron en
Espafia y las que ahora son objeto de un tratamiento ciertamente restrictivo por
parte de la legislacion de las Comunidades Autonomas. En algunas de ellas, de hecho,
ya no se admiten (como ocurre en Cataluia, Murcia y el Pais Vasco, salvo casos muy
excepcionales), en otros, la superficie exigida y vinculada a la misma es tan amplia
que las hace realmente inasequibles para gran parte de la poblacién (Castilla-La
Mancha y Extremadura, por ejemplo), en otras Comunidades Auténomas, el requisito
de la imposibilidad de formacién de nicleo de poblacién, ligado al hecho de la
preexistencia de numerosas viviendas en su territorio, provocan la casi imposibilidad
de obtener una autorizacién, por no exponer algunos otros regimenes, algo mas
“singulares”, como los que reflejan la legislaciéon andaluza y de Baleares, y a los que
mas tarde me referiré.

En estos casos, la regla general reproduce el procedimiento de autorizacion
que estableciese en su dia la Ley del Suelo de 1976, el cual resumié de manera clara el
Tribunal Supremo, entre otras, en la sentencia de 27 de noviembre de 1991 —ED)
1991/11274~, que dice ast:

“Para resolver las restantes cuestiones litigiosas debe partirse de la doctrina
Jurisprudencial sentada, entre otras, en las Sentencias de esta Sala de 8 de julio de
1989, 19 de febrero y 6 de marzo de 1991, en las que se pone de relieve que a tenor de
los dipuesto en los arts. 85 y 86 de la Ley del Suelo, 44 y 45 del Reglarmento de Gestion
Urbanistica, en relacion con los arts. 178 y 179 de la aludida Ley del Suelo, y 1y 4 del
Reglamento de Disciplina Urbanistica, la construccion sobre el suelo no urbanizable de
edlificios aislados destinados a vivienda unifamiliar, en lugares en que no exista
posibilidad de formacion de un ndcleo de poblacion, esta sujeta a la obtencion de dos
actos autorizados, a saber: De una parte, la autorizacion de la Comision Provincial de
Urbanismo o, en su caso, del Ministerio de Obras Publicas y Urbanisrmo u Organo de
la Comunidad Auténoma de que se trate al que se hubiere trasferido Ila
competencia, a otorgar por el procedimiento regulado en los arts. 43.3 de la repetida
Ley del Suelo y 44 del Reglamento de Gestion Urbanistica; y de otra, la licencia de
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obras del Ayuntamiento correspondiente, a conceder mediante el procedimiento
ordenado en el art. 9.11 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales.
Para otorgar la primera de dichas autorizaciones han de valorarse, segin determinan
los citados preceptos del Reglamento de Gestion Urbanistica, las circunstancias en
base a las cuales puede considerarse que no existe posibilidad de formacion de un
ndcleo de poblacion: mientras que con la segunda de las autorizaciones mencionadars,
esto es, con la licencia de obras, el Ayuntamiento se pronuncia acerca de las otras
obras, el Ayuntamiento se pronuncia acerca de las otras determinaciones urbanisticas
que hagan o no viable la edlificacion de que se trate. Por tanto, la necesidad de
ambas autorizaciones concurrentes se produce de tal suerte que la primera es previa
a la segunda y esta destinada, a diferencia de ésta, al concreto aspecto de la
posibilidad de formacion de un ndcleo urbano, controlando uno y otro acto extremos
distintos de la normativa urbanistica, de tal manera que la decision del érgano
autonomico o estatal vincula al Ayuntamiento que debe posteriormente otorgar la
licencia de obras propiamente dicha, pero solamente en tanto en cuanto no se
conceda la previa autorizacion para edificar en el suelo no urbanizable: mientras
que, por el contrario, el otorgamiento de esta autorizacion previa no vincula al
Ayuntamiento competente respecto de la concesion de la licencia de obras, segtin se
cumplan o no los restantes requisitos o condiciones de la normativa urbanistica, de
acuerdo con el proyecto que se haya presentado o ulteriormente se aporte, puesto
que el art. 44 del Reglamento de Gestion Urbanistica no exige que, con la peticion de
autorizacion previa, se presente el proyecto técnico que seria preciso para el
otorgamiento de la licencia de obras, sino solamente un plano de situacion y otros
datos de superficie de la parcela y caracteristicas esenciales de la edificacion que sean
necesarios para la fiscalizacion de aquel requisito de imposibilidad de formacion de
un nacleo urbano, que es el objeto bdsico de control por la Administracion supra
municipal, Vienen a corroborar la doctrina precedentemente expuesta las sentencias
de este Alto Tribunal que cita la representacion de la Comunidad Auténoma
apelante en su escrito de alegaciones (Sentencias de 3 de mayo y 24 de junio de 1985,
y 10 de septiembre de 1987, entre otras), referentes a las competentes respectivas de
la Comision Provincia] de Urbanismo y del correspondiente Ayuntamiento, en los dos
ambitos materiales a que se ha hecho anterior referencia, a tenor de lo preceptuado
en los citados arts. 44.3 del Reglamento de Gestion, en relacion con el 85.1.2 y 86 de la
Ley del Suelo’.

La diferencia mds importante en relaciéon con el mismo se contiene en aquellas
Leyes autondémicas en las que se admite en estas viviendas un uso digamos “atipico” o
atributivo de alguna clase de aprovechamiento, como puedan ser las viviendas de
turismo rural. En estos casos, al lado del sistema tradicional al que se ha hecho
referencia, han aparecido otros tipos de control autonémico, como los informes
preceptivos y vinculantes, los Planes Especiales o la calificacién urbanistica. No es
posible detenerse en tales aspectos, salvo las menciones aisladas que se introducen al
analizar alguna norma autonémica en concreto, y que podrdn servir de referencia al
respecto.

Las leyes urbanisticas autonémicas que admiten la construccion de vivienda
unifamiliar aislada en lugares en los que no es posible la formacién de un ndcleo de
poblacién son las que se incluyen a continuaciéon (nuevamente se agrupan en funcién
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de las similitudes que presentan sus correspondientes regulaciones, o la mejor
posibilidad que ofrecen para su andlisis):

- Andalucia y Baleares. Con una regulacién poco clara y de dificil interpretacién,
en ambas Comunidades Auténomas parece establecerse un régimen extraordinario que
requiere la tramitacion de estas viviendas, bien como “Proyecto de Actuacion” de
conformidad con lo dispuesto para las “Actuaciones de Interés Publico’ en el caso de
Andalucia, bien previa declaracién de su “interés general’ en el caso de Baleares. La
concurrencia de requisitos como la “utilidad pdablica e interés social”, la “necesidad de
implantacion en suelos” con el régimen juridico de no urbanizable, o el “interés general’
en este tipo de viviendas dificilmente parecen casar con este uso. En la Ley andaluza, el
articulo 52 establece que el Plan General o el Plan Especial de desarrollo podréan prever
y autorizar “egregaciones, edificaciones, construcciones, obras e instalaciones” en el suelo
no urbanizable no adscrito a alguna de las categorias de especial proteccién, que sean
consecuencia de “La necesidad justificada de vivienda unifamiliar aislada”’. {Realmente
existe una “necesidad justificada’ de este tipo de viviendas, al margen de aquellas que
guardan una relacién efectiva con las explotaciones agrarias de cardcter rastico? Si la
respuesta resultase negativa, como razonablemente parece, la imposibilidad habitual
de que concurran los requisitos exigidos haria de estas viviendas un elemento
claramente excepcional en el territorio andaluz. Lo mismo cabe decir en relacion con la
necesaria declaracién del “interés general’ que requiere el articulo 3.2 de la Ley balear,
en la que se exige, ademas, que estas construcciones tengan cardcter aislado, se sitéien en
suelo rdstico comiin, cuya superficie debe ser superior o igual a 14.000 m* (articulo
25.2). Curiosamente, estas restricciones no se llevan a la necesaria proteccion del suelo
rastico de especial proteccion, incluso a los espacios naturales protegidos, en los que
(con mas limitaciones), también es posible autorizar este tipo de viviendas en la
citada Comunidad Auténoma.

- Aragén, Castilla-La Mancha y otras. En ambos casos se alude al nicleo de
poblacién, el cual se identifica previamente y se regula de manera pormenorizada.
En la Comunidad aragonesa los edificios unifamiliares aislados se permiten sélo en los
casos en los que el municipio posea un Plan General y no exista peligro de formacién
de un nicleo de poblacién. Dicho niicleo es definido por la propia Ley como “la
agrupacion de edificaciones residenciales susceptibles de necesitar servicios
urbanisticos y dotaciones comunes” (articulo 246.2). Al margen de lo que pueda
establecer el propio planeamiento, la Ley prohibe que los edificios superen los 300 m2
construidos y exige una parcela minima de 10.000 m2, que debe quedar vinculada a
la edificacién, con mantenimiento del uso agrario o en su defecto, plantacién de
arbolado. En Castilla-La Mancha la vivienda unifamiliar aislada sélo se admite en las
dreas territoriales en las que no exista peligro de formacién de un ndcleo de
poblacién, ni pueda presumirse finalidad urbanizadora, por no existir instalaciones o
servicios necesarios para la finalidad de aprovechamiento urbanistico (articulo
54.1,29f). La Ley entiende que existe riesgo a tales efectos cuando surge una
estructura de la propiedad del suelo consistente en mas de tres unidades rasticas
aptas para la edificacion que puedan dar lugar a la demanda de servicios o
infraestructuras colectivas innecesarias para las explotaciones agricolas o de cardcter




Tribuna: La vivienda en el campo: juna especie en extincion?

ANGELA DE LA CRUZ MERA

Péagina 16 de 22 CEMCi

especificamente urbano. Con un régimen similar, la Ley de La Rioja admite este tipo
de viviendas sélo en el suelo no urbanizable genérico (articulo 52), exigiendo que no
exista riesgo de formaciéon de ndcleo de poblacién, que la construccion no se
encuentre a una distancia inferior a 150 metros de otra edificacién, cualquiera que
sea su uso y, por ltimo, que la parcela sobre la que se vaya a construir no sea inferior
a cinco mil metros cuadrados en suelos de regadio o a veinte mil metros cuadrados en
suelos de secano. Las denomina “construcciones residenciales aisladas destinadas a
vivienda unifamiliar autéonoma”. En la Comunidad asturiana también se alude al
ndcleo de poblacién, pero en el articulo 124 se contiene la verdadera particularidad
de esta Comunidad Auténoma en relacién con este uso. Se trata de que no se
admitirdn fuera de los nacleos rurales salvo en aquellas zonas del suelo no
urbanizable de interés en las que el planeamiento urbanistico asi lo disponga para
permitir el mantenimiento del peculiar sistema de poblamiento del territorio
asturiano. Por dltimo, en Extremadura, con un régimen muy parecido al establecido
en la Ley de Castilla-La Manca, el articulo 23, g) sélo permite la vivienda familiar
aislada en dareas territoriales donde no exista posibilidad de formacién de niicleo de
poblacién, ni pueda presumirse finalidad urbanizadora, por no existir instalaciones o
servicios necesarios para la finalidad de aprovechamiento urbanistico. Se exige que
estén previstas por el planeamiento en zonas homogéneas previamente delimitadas,
que no se alcance una densidad superior a una vivienda por cada dos hectareas, que
la unidad vinculada a la vivienda no seq, en ningdn caso, inferior a hectérea y media,
ni que la vivienda ocupe una superficie superior al 2% de aquélla. Ademas el resto de
la superficie deberd mantenerse en explotacién agraria efectiva o con plantacién de
arbolado (art. 26.1.1.0).

- Cantabria y Castilla y Ledn. Este tipo de viviendas, en Cantabria, sdlo se
admite en el suelo rastico de proteccion ordinaria y se exige previamente que lo
permita el planeamiento territorial, que vincula en relacién con las alturas, la
ocupacion, la superficie y otras exigencias andlogas al planeamiento urbanistico
(articulo 113.2). Por su parte, en Castilla y Ledn sélo se admite en el suelo rastico de
entorno urbano (art. 27).

- Canarias, Cataluiia, Galicia, Murcia y el Pais Vasco. Puede decirse que la
vivienda unifamiliar aislada qgue no forme ndcleo de poblacién, como tal, no existe en
estas Comunidades Auténomas. En Canarias sélo se admiten dentro de los suelos
calificados como “asentarmientos rurales o agricolas’ (a los que se hacen referencia
otros apartados de este trabajo). De hecho, la Gnica excepciéon a esta regla es la
posibilidad de que reglamentariamente se admitan para posibilitar “/a adecuada
vigilancia en los Espacios Naturales Protegidos o de instalaciones legitimadas
mediante Proyectos de Actuacion Territorial’. (art. 66.7,a). Por su parte, en Cataluia
solo se admite (art. 47.3) reconstruir y rehabilitar las masias y las casas rurales que sea
necesario preservar Y recuperar por razones arquitectonicas, historicas,
medioambientales, paisajisticas o sociales. Ademas estas masias y casas rurales deben
haber sido incluidas por el planeamiento urbanistico en un catélogo especifico (art.
50.2), con vistas a destinarlas a vivienda familiar, a un establecimiento hotelero con
exclusion de la modalidad de hotel apartamento, a un establecimiento de turismo
rural o a actividades de educacién en el tiempo libre. Algo similar ocurre con Galicia,
en cuyo art. 40 de su Ley urbanistica, se admite, en cualquier categoria de suelo
rastico, y previa autorizaciéon autonémica, la mera reconstruccién y rehabilitacion de
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las edificaciones tradicionales o de singular valor arquitecténico, para destinarlas a
vivienda y usos residenciales, o a actividades turisticas y artesanales, o a
equipamientos de interés puablico. En todos los casos se exige que las obras de
reconstruccién o rehabilitacién respeten, ademas, el volumen edificable preexistente y
la composicion volumétrica original.

- Madrid. En el suelo no urbanizable de especial proteccion se admite la
rehabilitacién de edificaciones con el objeto de dedicarlas a establecimientos de
turismo rural, y también la rehabilitacién para su destino residencial, de edificios de
valor arquitecténico, alin cuando se encontraran en situacién de fuera de ordenacién
(art. 29). Con cardcter més general, el art. 26 admite las viviendas de cardcter
residencial, siempre que se disponga “aislada en el interior de la unidad, que por su
localizacion no pueda presumirse finalidad urbanizadora por no existir instalaciones o
servicios necesarios para la finalidad de aprovechamiento urbanistico, y que la finca
cuente, cualquiera que sea su naturaleza, con la superficie minima que se establece
en la legislacion forestal y agraria para los terrenos considerados monte’.

- Navarra: El régimen establecido en la Ley Foral de Navarra es particular, por
cuento exige a estas viviendas unifamiliares aisladas, de posible autorizacién en los
suelos no urbanizables de preservacién (art. 116), que se destinen “a residencia
habitual y permanente de su titular’, es decir, se rompe con la caracteristica
consustancial de estas viviendas como segundas residencias-tipo. Por el contrario, esta
Comunidad Auténoma es mucho menos estricta en cuanto a superficies, ya que la
parcela minima “no serd inferior a 1.500 metros cuadrados”, cantidad ésta ridicula si
la comparamos con la Ha. y media que exige, por ejemplo, Extremadura.

- Valencia. El amplio y complejo articulo 21 de la Ley de suelo no urbanizable
de esta Comunidad Auténoma, dedicado a la “Vivienda aislada y familiar” establece
el siguiente régimen:

. Los planes urbanisticos o territoriales ordenaran el uso de vivienda aislada y familiar
atendiendo a la aptitud del territorio para albergarlo y a su compatibilidad con los
valores que le sean propios, ponderando, en especial, su vulnerabilidad e impacto
sobre el medio fisico. Sélo en las zonas previamente delimitadas se podrdn autorizar,
impidiéndose de manera expresa su ubicacién en los cursos naturales de escorrentias.
La construcciéon no formard nicleo de poblacion, conforme lo establecido en el plan
general que corresponda.

. La parcela minima exigible no podra ser en ningln caso inferior a una hectérea por
vivienda y la superficie ocupada por la edificacion no excedera del dos por ciento,
manteniéndose el resto con sus caracteristicas naturales. Ademas, deberdn respetarse
las masas de arbolado existente y la topografia del terreno.

. Se exigira prevision suficiente del abastecimiento de agua potable y completa
evacuacion, recogida y depuracion de los residuos y aguas residuales, corriendo el
coste que pudiera implicar la extensién de las redes de estos u otros servicios, a cargo
del propietario de la vivienda.
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3.- LAS VIVIENDAS EN SUELO NO URBANIZABLE DE NUCLEOS RURALES.

Un ndmero importante de Comunidades Auténomas regula el fenémeno de
los asentamientos rurales de poblacion sobre suelos no urbanizables. Estos ndicleos
rurales, propios de las Comunidades del norte de Espaia, se han extendido a otras
autonomias en las que tales asentamientos responden, més que a una tradicién
histérica de asentamientos de poblacién, a la necesidad de regularizar situaciones
enquistadas de indisciplina urbanistica, o a crecimientos desordenados y diseminados
al margen de cualquier ordenacién, que terminan convirtiéndose en asentamientos
humanos de cierta entidad peticionarios de servicios propiamente urbanos.

Estos supuestos se enmarcan dificilmente en el suelo urbano o urbanizable
capaz de acoger desarrollos urbanisticos en su sentido estricto, lo que provoca que la
legislacién de tales Comunidades Auténomas introduzca figuras especificas en las que,
manteniendo la clasificacion de los suelos como no urbanizables, se admiten usos
propios de los asentamientos urbanos (parcelacién, urbanizacién, dotacién de
servicios minimos y edificacion). Dos ejemplos evidentes de lo que se acaba de
exponer nos ofrecen las Comunidades Auténomas de Andalucia y Asturias. Mientras
que en la primera se crean por primera vez los denominados Habitat Rural
Diseminados con la ley urbanistica del afno 2001, en Asturias, la Ley de 20 de
diciembre de 1990, de Edificacién y Usos en el Medio Rural, ya regulaba lo que
constituia una evidente realidad histérica y tradicional del suelo de nicleo rural,
entendido como un suelo de ocupacion residencial propio de su territorio.

La Ley andaluza justifica la creacion de esta clase especifica de suelo en la
Exposicién de Motivos sefialando que “Cardcter novedoso tiene la categoria de suelo
no urbanizable del Habitat Rural Diseminado, que se define como el que da soporte
fisico a asentamientos dispersos de cardcter estrictamente rural y que responden a
clertos procesos historicos, como han podido ser iniciativas de colonizacion agraria,
que precisan de determinadas dotaciones urbanisticas, pero que por su funcionalidad
y cardcter disperso no se consideran adecuados para su integracion en el proceso
urbano propiamente dicho’. La Ley asturiana, sin embargo, alude a “agrupaciones
poblacionales” tradicionales en el territorio asturiano, y en su articulo 138 hace
referencia al “Catdlogo de Ndcleos Rurales del Principado de Asturias’, en el que,
ademas de identificarlos “se procedera en todos los casos a fijar la superficie minima
edlificable en los nucleos rurales, clasificandolos en funcion de su densidad’.

Existen mas Comunidades Auténomas en las que se regula esta realidad, por
lo motivos que en cada una de ellas se han entendido convenientes, si bien en algunas
estos fendmenos de ocupacion residencial especifica no siempre se sitGian en la clase de
suelo no urbanizable. Quizas el supuesto maés llamativo es el de la Ley gallega, que
regulando situaciones muy similares a las de la Comunidad asturiana, ha optado por
incluir tales ndcleos rurales en una clase especifica de suelo a la que se aplica un
régimen juridico asimilable practicamente al del suelo urbano. Lo mismo ocurre con
la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia. Tales regimenes no formardn
parte, por tanto, de este articulo, como tampoco lo haréa el establecido por la
legislaciéon del Pais Vasco, en la que la consideracion de estos suelos como no
urbanizables no obsta para que gran parte del régimen juridico aplicable a los usos
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admisibles en dichos suelos se equipare al propio de los suelos urbanos (asi lo exige el
articulo 1.3 de la Ley 5/1998, que establece las mismas reglas que se requieren en el
suelo urbano para las parcelaciones, y para la obtencion del suministro de servicios
urbanisticos).

El andlisis de la legislacion autondmica que introduce este tipo de
asentamientos en los suelos no urbanizables, ofrece la posibilidad de agruparla en
funcién de determinados elementos similares.

19.- Comunidades Auténomas en las que el fendmeno de los asentamientos de
poblacién en el medio rural forma parte de una tradicién histérica.

- Asturias. Los instrumentos de planeamiento delimitan los nacleos rurales sobre
suelos no urbanizables, constituyendo éstos una categoria especifica de suelo que
puede ser objeto de ocupacién residencial (articulo 122.1,e). Serd también el
planeamiento el que, de conformidad con el articulo 138, determine las “Condliciones
de la edificacion’, la superficie minima para poder edificar, y la superficie méxima de
las edificaciones, pese a que serd el Catélogo de Ndcleos Rurales el que fije la
superficie minima edificable en los ndcleos rurales, clasificGndolos en funcién de su
densidad, de manera que el planeamiento sélo pueda establecer una superficie
minima superior. Se permite, incluso, la edificacién de viviendas agrupadas, pero ésas
no son objeto de estudio. Como norma de aplicacién directa, por Gltimo, se exige que
“Todas las construcciones, y en especial las destinadas a vivienda, deberan ajustarse a
la tipologia tradicional, descartando el uso de materiales y formas caracteristicas del
medlio urbano. Para llevar a cabo dicha exigencia, los Ayuntamientos o el Principado
de Asturias deberdn aprobar normas urbanisticas que concreten las caracteristicas, en
cuanto a estética y materiales, de la tipologia tradicional”.

- Castilla y Ledn. El articulo 16.,c) define los suelos rasticos con asentamiento
tradicional como aquellos terrenos que el planeamiento estima necesario proteger
para preservar formas tradicionales de ocupacion humana del territorio. De
conformidad con el articulo 28 es el propio planeamiento el encargado de establecer
el régimen de proteccion adecuado. Entre los usos permitidos sélo estardn los que
sean caracteristicos y tradicionales del propio asentamiento, pudiendo autorizarse los
que guarden relaciéon directa con las necesidades de la poblacién residente. En
cualquier caso, el planeamiento exigird la adaptacion de las construcciones e
instalaciones a las caracteristicas particulares del asentamiento.

- Valencia. El articulo 23 los define como “Asentamientos rurales-historicos”,
entendiendo por ellos “los ndcleos de poblacion tradicionales, legalmente constituidos
y consolidados en el suelo no urbanizable, que por sus especiales caracteristicas exigen
un tratamiento de su desarrollo distinto del propio de los suelos urbanos o
urbanizables”. Los planes urbanisticos o territoriales son los encargados de
identificarlos y delimitarlos (en atencién a los ya existentes) “estableciendo su
ordenacion de manera coherente con la estrategia general de ordenacion del
territorio, evitando la formacion de nticleos tipicamente urbanos, salvaguardando los
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cauces naturales, las redes de caminos rurales, la estructura parcelaria historica y los
usos rdsticos tradicionales propios del asentamiento rural identificado’.

Las posibilidades edificatorias reconocidas en los mismos son las siguientes:

. Se admite la ampliacién del asentamiento rural, permitiendo obras de
reforma, ampliacién de la edificacién en un 20 por ciento, consolidacién y, en su caso,
reedificacién, siempre que se mantenga la parcelacién tradicional propia del
asentamiento originario, y se respete el arbolado existente.

. Los tipos edificatorios se integrardn en el ambiente tradicional del
asentamiento rural delimitado.

. La tipologia de las infraestructuras y servicios asociados al asentamiento rural
serdn compatibles con su cardcter rastico, estando terminantemente prohibido
realizar obras que propicien un desarrollo urbano o urbanizable convencional. La
adecuada disposicion de los accesos y caminos rurales, la implantacién de las
dotaciones necesarias y, en particular, el efectivo saneamiento, agua potable, luz y
recogida regular de residuos de toda indole que precise la zona delimitada, han de
ser objetivo principal para el planeamiento en este suelo a fin de garantizar la
viabilidad en el tiempo del asentamiento con sus especiales caracteristicas.

. Los usos y aprovechamientos deben ser definidos pormenorizadamente, en
funcién de las caracteristicas del asentamiento rural. El planeamiento ordenard,
ademas del uso de vivienda, aquellos usos rasticos tradicionales compatibles con la
conservacion, proteccion y mejora del asentamiento rural delimitado y sefalard
aquellos otros usos incompatibles con él.

22- Comunidades Auténomas en las que se crea “ex novo” esta clase de
asentamientos para regularizar situaciones preexistentes, o como consecuencia de su
dificil inclusién en alguna de las clases de suelo objeto de transformacién urbanistica.

- Andalucia. Como ya se ha anticipado, la Ley andaluza crea los Habitats Rural
Diseminados, exigiendo el articulo 137 al Plan General de Ordenacién, que concrete
“los requisitos necesarios para que una agrupacion poblacional pueda ser clasificada
como ndcleo rural’”. No obstante, se acude a un criterio reglado de asignacién de tales
suelos a esta categoria, dado que la Ley determina que “Tal condlicion se adquiere
mediante la mera concurrencia de dichos requisitos, siendo esta simple circunstancia
la que determina la asignacion al suelo afectado de las posibilidades edificatorias que
el planeamiento reconozca a los nicleos rurales”. Estos suelos constituyen, a tenor de
lo dispuesto por el articulo 46.1,9), “e/ soporte fisico de asentamientos rurales
diseminados, vinculados a la actividad agropecuaria, cuyas caracteristicas, atendidas
las del municipio, proceda preservar’. En ellos se permite “la realizacion de las obras,
construcciones, edificaciones o instalaciones y el desarrollo de usos y actividades que se
legitimen expresamente por los Planes de Ordenacion del Territorio, por el propio
Plan General de Ordenacion Urbanistica o por Planes Especiales, asi como, en su caso,
por los instrumentos previstos en la legislacion ambiental” (articulo 50.b).

Por dltimo, cabe destacar el principio general sentado por la Ley en cuanto a los
mismos, relativo a la necesaria preservacion de la naturaleza de esta clase de suelo v,
sobre todo, “la no induccion a la formacion de nuevos asentamientos”’,
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- Baleares. En esta Comunidad Auténoma se observa, al igual que en Andalucia, un
intento de regularizar determinadas actuaciones, mds que una decision tendente a
preservar formas tradicionales de asentamientos de poblacién. La Ley 6/1997, en su
articulo 5.2. alude a una cierta naturaleza residual de estos nicleos rurales, cuando
afirma que “Segdn la intensidad y alcance de la proteccion otorgada, el suelo rustico
se dliferenciara en las calificaciones bdsicas de rustico protegido y rdstico comdn. Los
asentamientos en esta clase de suelo cuyas caracteristicas desaconsejen la inclusion en
otra clase se calificaran como ndcleo rural”, aspecto éste que se confirma en el
posterior articulo 8.1, que dispone que “Los asentamientos en suelo rdstico cuyas
especiales caracteristicas desaconsejen la inclusion en una clase de suelo susceptible de
desarrollo urbanistico podrdan ordenarse mediante la calificacion como ntcleo rural
dentro del suelo rdstico’.

Evidentemente una de las caracteristicas fundamentales de estos suelos es la
admisibilidad de usos edificatorios y constructivos, a los que deberdn acompaiiar las
infraestructuras y el resto de equipamientos urbanisticos que sean necesarios para
darles servicio. Las construcciones, instalaciones y edificaciones se regirdn por unas
caracteristicas tipolégicas, estéticas y constructivas cuya determinacién tendra en
cuenta las propias del medio rural en el que se ubiquen. El planeamiento, al cual se
exige no sélo la delimitacion de estos suelos, sino también el establecimiento de todos
los parédmetros urbanisticos precisos determinard también las condiciones de “parcela
minima, tipologia, estética y caracteristicas constructivas” que atenderdn siempre a
“criterios de conservacion de la trama y de la tipologia propias de este tipo de
asentamientos’.

Por dltimo, el articulo 8 recuerda que “La calificacion de ndcleo rural dentro del suelo
rdstico nunca podra utilizarse para plantear nuevos asentamientos sin vincular a
cada nueva vivienda la superficie de parcela minima que, para la citada actividad,
establece esta Ley”.

- Canarias. En esta Comunidad Auténoma puede observarse un sistema muy
similar al que acaba de analizarse en relacién con la Comunidad Auténoma balear.
La configuracién de esta especial categoria de suelo rastico responde a un criterio casi
residual. En efecto, el articulo 55 dispone que el “Suelo rdstico de asentamiento rural”
viene referido “a entidades de poblacion existentes con mayor o menor grado de
concentracion, generalmente sin vinculacion actual con actividades primarias, cuyas
caracteristicas no justifiquen su clasificacion y tratamiento como suelo urbano, de
acuerdo con los criterios que establezcan las Normas Técnicas del Planeamiento
Urbanistico”. Como ya es habitual, se permiten usos edificatorios ligados a la vivienda,
pero también otro tipo de usos propios del suelo urbano. En el primero de los casos la
autorizacion se otorga a los propios Ayuntamientos, pero los usos que no consistan en
viviendas familiares se remiten a la autorizacion del 6rgano autonémico
correspondiente.
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5.- CONCLUSIONES.

Quizds tras la lectura de este articulo, el lector pudiera pensar que se ha elegido
un titulo algo alarmante para el mismo, cuando alude a la posible extincién de la
autorizacion de nuevas viviendas en el campo, de conformidad con la legislacién
urbanistica vigente en Espana. En efecto, su contenido ofrece un panorama en el que
audn resulta posible este uso en casi la mayor parte del territorio nacional, si bien con
unas caracteristicas muy diferenciadas en funcién de las decisiones adoptadas por
cada una de las Comunidades Auténomas al respecto.

En cualquier caso, lo que si estd en peligro de extincién, o absolutamente
extinguido ya, es el concepto de vivienda en el campo que tradicionalmente se ha
tenido en nuestro pais. La permisividad en su autorizacion ha dado paso a un
complejo sistema de autorizaciones que requieren, desde la prevision legal del uso, a
la configuracién de las determinaciones aplicables por el planeamiento, tanto
territorial como urbanistico, pasando por la autorizacién del érgano autonémico
competente (las mas de las veces), ademas de la subsiguiente licencia municipal.
También, con cardcter general, podemos olvidarnos ya de parcelas minimas
entendidas en la més directa afeccién del término “minimas”, puesto que hoy la
mayor parte de las superficies exigidas con directa vinculacién, real y registral, a la
vivienda que se autorice, son muy amplias y en muchos casos, el motivo fundamental
para hacer de estas viviendas un articulo de lujo al alcance de muy pocos. También el
propio uso en si, es decir, el del disfrute familiar o unifamiliar, estd fuertemente
condicionado en muchas partes de nuestro territorio.

Con todo, no son éstas unas conclusiones negativas, sino mas bien al contrario,
denotan una realidad muy alejada del pasado, en la que prima ya la proteccién del
territorio y su ordenaciéon adecuada, mediante el control estricto de actuaciones que
generan un gran impacto sobre el mismo y no pocos quebraderos de cabeza a los
responsables municipales y autonémicos.

Sin duda, es posible disfrutar del campo de otra manera.
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I.- INTRODUCCION.

En los Gltimos tiempos estamos asistiendo a un proceso de modernizacion de los
procedimientos por los que los ciudadanos se relacionan con la Administracion
publica, y que se plasma en el desarrollo de la administracion electrénica, vy
concretamente nos vamos a centrar en la facturaciéon electrénica.

En este dmbito resultan de trascendental importancia la Ley 56/2007, de 28 de
diciembre, de Medidas de Impulso de la Sociedad de la Informacién y la Ley 30/2007,
de Contratos del Sector Pdblico. Ademds, en este proceso de modernizacion debe
participar, e incluso ser liderado por la Administracion puablica, tanto para
beneficiarse de las ventajos que proporcionan los medios, como para facilitar la
actividad de los ciudadanos.

La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y del
Procedimiento Administrativo Comuan, en su art. 45 dedicado a la incorporacion de
medios técnicos se recoge que las Administraciones Pablicas impulsaran el empleo y
aplicacion de las técnicas y medios electrénicos, informdticos y telematicos, para el
desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus competencias, con las limitaciones que a
la utilizacion de estos medios establecen la Constitucion y las Leyes. Y ademadas,
ahondando en esta posibilidad de utilizar los medios electrénicos, el art. 24 de la Ley
11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios
Publicos, sefiala que las Administraciones Pdblicas creardn registros electrénicos para
la recepcion y remision de solicitudes, escritos y comunicaciones, los cuales emitirdn
automaticamente un recibido con la fecha y hora de presentaciéon y el nimero de


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/constitucion.html
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entrada en el registro (art. 25.3 de la Ley mencionada). Incluso, la Administracion
puede establecer, en determinados supuestos (personas juridicas o colectivos con
disponibilidad garantizada de medios electronicos) la obligatoriedad de que las
facturas que se le emitan sean exclusivamente electrénicas (art. 27.6 de la citada
Ley).

ll.- OBLIGACIONES FORMALES DERIVADAS DE LA LEY 37/1992, DEL IVA

1.- OBLIGACION DE EMITIR Y ENTREGAR FACTURA

La obligacién de expedicién de la factura que se recoge en el art. 220 de la
Directiva 2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006, relativa al sistema
comin del impuesto sobre el wvalor anadido, encuentra reflejo en nuestro
ordenamiento a través del art. 88.Dos de la Ley 37/1992, donde se establece que la
repercusiéon ha de hacerse mediante factura o documento sustitutivo; en el mismo
sentido, el art. 164.Uno.3 de nuestra actual Ley del IVA recoge la obligacion de
expedir y entregar factura, ajustada a lo que se determine reglamentariamente.
De esta forma se plasma una obligacion que dimana de la propia Ley General
Tributaria, la cual, en su art. 29 apartado 2 letra e), establece que los obligados
tributarios tienen la obligacién de expedir y entregar facturas o documentos
sustitutivos y conservar las facturas, documentos y justificantes que tengan
relacién con sus obligaciones tributarias.

Esta obligacién ha sido desarrollada a través del Real Decreto 1496/2003, de 28
de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento por el que se regulan las
obligaciones de facturaciéon, y se modifica el Reglamento del Impuesto sobre el
Valor Afadido’; en concreto en sus arts. 1y 2 se recoge que los empresarios y
profesionales estdn obligados a expedir y entregar factura de las operaciones que
realicen en el desarrollo de su actividad empresarial o profesional®, incluidas las no
sujetas pero exentas del impuesto, sin més excepciones que las previstas en él.

a) Obligados a emitir factura

Segun el art. 164.Uno.3 de la Ley 37/1992 (3), la obligacién de expedicion de
facturas incumbe a los que sean sujetos pasivos del IVA, aunque de acuerdo con el
art. 164.Tres del texto mencionado, esta exigencia se aplicard también a los que, sin
tener la condicion de sujetos pasivos del IVA, tengan, sin embargo, la condicién de
empresario o profesional. Se trata de las denominadas autofacturas, que deben ser
expedidas por personas juridicas que no actiian como empresarios o profesionales,
pero son sujetos pasivos en ciertos casos. Ademas, hay que tener en cuenta que, tal y
como recoge el art. 6.9 del Reglamento de facturacion, a los efectos del art. 97.Uno de
la Ley del impuesto (que regula el derecho a la deduccién), Gnicamente tendrd la

! Este Reglamento ha venido a sustituir al Decreto 2402/1985, de 18 de diciembre, por el que se regula
el deber de expedir y entregar factura que incumbe a los empresarios y profesionales.

> «Art. 1. Obligacién de expedir, entregar y conservar justificantes de las operaciones.

3. Los arts. 164 y 165 de la Ley 37/1992 fueron modificados por la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, que anticipaba la transposicion de la Directiva
2001/115/CE.
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consideracion de factura aquella que contenga todos los datos y redina los requisitos a
que se refieren los apartados 1 a 7 de ese articulo®. Por tanto, cuando la repercusién
del impuesto no se efectiie conforme a derecho, el destinatario de las operaciones no
estard obligado a soportar dicha repercusién.

b) Obligacion de emisién de facturas por las Entidades locales

La obligacién de emitir factura incumbe igualmente a las Entidades locales,
cuando actien en el desarrollo de una actividad empresarial, como
reiteradamente ha venido recogiendo la Direccién General de Tributos’, por las
operaciones sujetas y por aquellas en que, pudiendo resultar exentas, se haya
ejercitado la correspondiente renuncia. Esta obligacion determina, igualmente, el
deber de proceder a la rectificacion de las facturas en el caso de que se hayan
repercutido las cuotas indebidamente®.

La necesidad de contar con la correspondiente factura es tal que sin las misma,
los sujetos destinatarios de las prestaciones que hayan soportado el impuesto no
podrdan ejercitar su derecho a la deduccién. En todo caso, se ha admitido que los
sujetos que hayan soportado el impuesto, puedan llevar a cabo la deduccién en
base a cualquier documento de liquidacién expedido por el Ayuntamiento,
siempre y cuando redna todos los requisitos que se recogen en los apartados 1 a 7
del art. 6 del Reglamento de facturacién’.

Pero como hemos mencionado anteriormente, esta obligacién solamente se
aplica cuando la Entidad local actte en el ejercicio de una actividad empresarial, y

* A estos efectos hay que tener en cuenta que no tiene la consideracién de factura completa el
documento de factura pro forma en cuanto en ella no consta su niimero y en su caso, serie de la
misma —Consulta de la DGT de 7 de marzo de 2003—.
% La Consulta de la DGT de 16 de enero de 1997 (nim. 0045-97) considera que no resulta documento
suficiente el certificado emitido por un Ayuntamiento por la urbanizacién de terrenos, el cual se niega
a expedir factura. Igualmente se recoge la obligacién de emisién de factura por el suministro de agua
a los usuarios —Consultas de la DGT de 7 de noviembre de 1997 y de 4 de marzo de 2004 (niim. 0500~
04) respecto al servicio prestado por una Consejeria de una Comunidad Auténoma— y en el supuesto
de ejecuciones subsidiarias —Consulta de 18 de mayo de 2005 (nim. V0893-05)—. Asimismo, en la
Consulta de 28 de febrero de 2003 (nim. 0313-03), se recoge la doctrina de este Centro Directivo,
expresada en la Resolucién vinculante de 3 de septiembre de 1986 (BOE del 2 de octubre), en virtud de
la cual no constituyen documentos justificativos del derecho a la deduccién las facturas en las que se
omitan los requisitos establecidos en el articulo tercero del Decreto 2402/1985 (referencia que hay que
entender realizada al actual Reglamento de facturacién). En igual sentido, la DGT, en su Resolucién
vinculante de 13 de octubre de 1986 (BOE de 30 de octubre) ha sefialado expresamente, en relacién a
los promotores de edificaciones, que /os promotores de edlificaciones estardn obligados a documentar
las entregas de viviendas que efectden mediante factura ajustada a lo dispuesto en el Reglamento del
Impuesto, con independencia de que los contratos en cuya virtud se hubiesen realizado dichas
operaciones se hubiesen documentado en escritura pablica». lgualmente, la Resolucion de 20 de julio
de 1994 insiste en que «/a empresa inmobiliaria [...] deberd expedir y entregar una factura completa
ajustada a lo preceptuado en el art. 3.2 del Real Decreto 2402/1985 por la entrega de una edlificacion
publica, aunque dicha operacién se hubiese documentado en escritura pdblica.

En este supuesto, Consulta de la DGT de 13 de febrero de 1998 (nim. 0202-98), respecto a la
rectificacién de facturas emitidas por la prestacién del servicio de abastecimiento de agua.
" Consulta de 18 de mayo de 2005 (nam. V0893-05).
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aungue la exigencia de expedir factura contenida en el art. 2.1 del Reglamento de
facturacién se extiende a las operaciones no sujetas al IVA; dicha obligacién se
circunscribe a las operaciones efectuadas por empresarios en el desarrollo de su
actividad, de forma que quienes no actidan como tales, aunque realicen
operaciones no sujetas al impuesto por aplicacién del art. 7.8 de la Ley 37/1992, no
estan obligados a expedir factura, sin perjuicio de expedir cualquier otro documento
a otros efectos®.

Por tanto, respecto a las operaciones no sujetas, conforme al art. 7 de la Ley
37/1992, especialmente en lo referente a operaciones efectuadas por los entes
puablicos a los que resultan de aplicacion los apartados 8 y 9 del mencionado
articulo, la doctrina sefiala® que no es obligatorio expedir factura.

¢) Obligacion de remision de facturas

El deber de remitir las facturas a sus destinatarios encuentra su justificacién en
la necesidad de que éstos dispongan del referido documento para poder ejercer,
en su caso, el derecho a la deduccién de las cuotas soportadas.

La Ley del IVA establece genéricamente en su art. 164.Uno.3 la obligacion de
entregar factura una vez expedida, salvo el supuesto en que la factura se expida y
entregue en el mismo momento y lugar en el que se realicen las operaciones
documentadas en la misma.

En el art. 15 del Reglomento de facturacion se recoge la obligacién de remisién de
los originales de las facturas a los destinatarios de las operaciones; por tanto, sélo se
puede emitir un original de cada factura o documento sustitutivo y las copias o
matrices quedan en poder del expedidor. El plazo de remision se regula en el art. 16
del Reglamento referido, en virtud del cual se debe producir en el momento de la
expedicién o, cuando el destinatario sea un empresario o profesional que actiie como
tal, en el plazo de un mes a partir de la fecha de expedicién. De acuerdo con el art. 17
del mencionado Reglamento, la forma de remisién podra ser por cualquier medio, y
en particular, por medios electrénicos, como veremos seguidamente.

d) Obligacion de conservacion

La conservaciéon y archivo de las facturas y demas documentos relativos al IVA
constituye una obligacion para el sujeto pasivo y una garantia para la

° Consulta de la DGT de 6 de mayo de 2005 (nim. V0756-05) en relacién a la no emisién de factura
por los certificados de empadronamiento. En el Informe de la IGAE de 8 de septiembre de 2005,
respecto a una operacidon no sujeta, se recoge que el acreedor deberd emitir un «documento
equivalente» en el que bdasicomente se sefalen los mismos elementos incluidos en una factura, a
excepcién del IVA y de la numeracién. En el mismo sentido, la St. del TS) de Andalucia de 22 de
diciembre de 1998 en cuanto determina la no aplicacién del anterior Reglamento de facturacién a las
prestaciones patrimoniales de caracter puablico establecidas por un Ayuntamiento.

° AAW. (Dir. y Coord. SANCHEZ GALLARDO, F. ).), Guia del Impuesto sobre el Valor Afiadido, Edicién
Fiscal CISS, Valencia, 2006.
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Administracién tributaria'®, a efectos del control de las operaciones realizadas por
aquéllos, en el desarrollo de sus actividades empresariales o profesionales, y de la
correcta declaracién del citado tributo. Es una obligacién de caracter formal que
se encuentra en la propia Ley General Tributaria [arts. 17.3 y 29.1.e)], v se plasma
en el art. 165.Dos de la Ley 37/1992, admitiéndose que se haga incluso por medios
electrénicos.

Si bien el plazo de conservacién de las facturas es el de la prescripcidn del IVA”, sin
embargo, este plazo es superior para las Entidades locales™, ya que de acuerdo con la
Regla 92.3 de la Orden EHA/4041/2004, de 23 de noviembre, por la que se aprueba
la Instruccién del Modelo Normal de Contabilidad local, se establece la obligacién de
conservarlas durante un plazo de seis afos contados desde la fecha de remisién al
érgano u érganos de control externo, de las cuentas anuales donde se pongan de
manifiesto las respectivas operaciones, salvo que la justificaciéon de que se trate esté
sometida a otros plazos de conservacion, se hubiera interrumpido el plazo de
prescripcién de la posible responsabilidad contable, o en dicha justificacién se pusiesen
de manifiesto valoraciones de elementos patrimoniales de los que siguiese siendo
titular la entidad.

Ademas, hay que tener en cuenta que este plazo resulta de aplicaciéon, igualmente
a las empresas locales, ya que en virtud de la Regla 1 de la Instruccién citada, a las
sociedades mercantiles dependientes de Entidades locales que apliquen esta
Instruccién, les resulta de aplicacién la misma en lo que se refiere a rendicién de
cuentas a los 6rganos de control externo.

En cuanto a las formas de conservaciéon, el art. 20 del Reglamento de facturacién
recoge la posibilidad de utilizar medios electrénicos; este medio de conservacion
también puede ser utilizado en el dmbito de las Entidades locales, ya que la Regla
92.2 de la ICAL Modelo Normal establece que los justificantes de los hechos que se
registren en el SICAL-Normal puedan conservarse por medios o en soportes
electrénicos, informaticos o telematicos, con independencia del tipo de soporte en que
originalmente se hubieran plasmado, siempre que quede garantizada su
autenticidad, integridad, calidad, proteccién y conservacion.

Ill.- FACTURACION ELECTRONICA

19 En el @mbito de la Administracién del Estado es necesario destacar la Resolucién de 4 de septiembre
de 2009, de la Presidencia de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria por la que se autoriza la
eliminacién de determinada documentacién relativa al IVA que carezca de valor histérico, de utilidad
para la gestién administrativa y de valor probatorio de derechos y obligaciones de las personas fisicas o
juridicas y corresponda a impuestos devengados hasta el afo 2008.

! Prescribe a los cuatro afos el derecho de la Administracién para determinar la deuda tributaria
mediante la oportuna liquidacién, conténdose dicho plazo, segin el art. 67.1.1 de la LGT, desde el dia
siguiente a aquel en que finalice el plazo reglamentario para presentar la correspondiente declaracién
o autoliquidacién.

2 Tanto los justificantes formalizados en documentos en papel como los que lo estén en soportes
electrénicos, inform@ticos o telematicos.
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1.- EMISION Y REMISION DE FACTURA ELECTRONICA

Aungue en la actualidad, generalmente, la emisién de las facturas se haga por
medios electrénicos e informaticos, las mismas no son consideradas facturas electrénicas.
Sélo lo son las que sean generadas por medios electrénicos y remitidas por dichos
medios, en las condiciones y con los requisitos establecidos en el Reglamento de
facturacién. En este Gmbito, todos los procesos de una empresa, en los que la factura
es la protagonista principal, como son la emisién, envio, conciliacién, contabilizacion y
pago, absorben una gran cantidad de recursos materiales, humanos y de tiempo, que
pueden ser muy importantes en empresas con un alto volumen de emisién o de
recepcién de facturas.

Entre las ventajas de la utilizacién de la factura electrénica® se encuentran el
ahorro de costes, la reduccion de tiempos de gestion, la integracién con las
aplicaciones de gestion internas de la empresa, administracion y contabilidad
automatizadas, obtencién de informacién en tiempo real, agilidad en la toma de
decisiones y control de acciones erréneas. A su favor, ademas, se destaca que
reemplaza al documento fisico en papel, pero que conserva su mismo valor legal con
unas condiciones de seguridad no observadas en la factura en pcnpel14 y con ahorro de
espacio. En resumen, lo que se trata es de conseguir una gestién mas répida y eficaz.
La facturacién electrénica permite, ademdés, a la empresa facturadora, llevar a cabo
un seguimiento continuo del cliente a través del cual puede constatar cuando le llega
la factura, impidiendo asi que éste pueda negar haberla recibido.

En el ambito comunitario, la Directiva 77/388/CEE, de 17 de mayo de 1977, en
materia de armonizacién de las legislaciones de los Estados miembros relativos a los
Impuestos sobre el Volumen de Negocios, Sistema comdn del Impuesto sobre el Valor
Anadido: base imponible uniforme (generalmente conocida como la Sexta Directiva
sobre el IVA), no contenia ningn precepto que hiciera referencia a la factura
electrénica. Serd la Directiva 2001/115/CE del Consejo de 20 de diciembre de 2001 por
la que se modifica la Directiva 77/388/CEE con objeto de simplificar, modernizar y
armonizar, en el dmbito comunitario, las condiciones impuestas a la facturacion en
relacion con el IVA la que se ocupa de este tema, al modificar el art. 22 de la Sexta
Directiva. La Directiva impone la obligacién a los Estados miembros de admitir el uso
de las nuevas tecnologias en la remisién y en la conservacion de las facturas. De esta
forma recoge, en su Considerando 42 que «para garantizar el buen funcionamiento
del mercado interior es necesario establecer a escala comunitaria, por lo que respecta
al impuesto sobre el valor afiadido, una lista armonizada de menciones obligatorias
en las facturas y una serie de criterios comunes relativos a la facturacion electronica y
la conservacion electrénica de las facturas, asi como a la autofacturacion y la
subcontratacion de las operaciones de facturacion>.

Esta obligacion se recogié en nuestra legislacion interna a través del art. 164.Dos de
la Ley 37/1992, donde se establece la posibilidad de transmitir las facturas por medios

3 RUIZ GONZALEZ, M2 DEL P.: “La facturacion electrénica: aspectos fiscales”; Partida Doble, n2 194.
2007.

1 MOLLET, D. y NAVARRO, A.: “Facturacién electrénica: la bisqueda de la eficiencia y
productividad”; Partida Doble, n2 197. 2008.
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electrénicos, y remitiendo al desarrollo reglamentario los requisitos a que debe
ajustarse. El Reglamento de facturacién consagra el principio de que las facturas y sus
documentos sustitutivos o tiques se puedan expedir por cualquier medio, en papel o
soporte electrénico, siempre que cualquiera de ambas opciones permita la
constatacion de su fecha de expedicién, su consignacién en el libro registro de facturas
expedidas y su adecuada conservacion (art. 8 del Reglamento).

La definicién de factura electrénica se recoge en la Ley de Medidas de Impulso de
la Sociedad de la Informacién que indica (22 pdrrafo del art. 1.1) que «A4 estos efectos,
se entenderd que la factura electronica es un documento electronico que cumple con
los requisitos legal y reglamentariamente exigibles a las facturas y que, ademds,
garantiza la autenticidad de su origen y la integridad de su contenido, lo que impide
el repudiio de la factura por su emisor.

Por tanto, la factura electrénica se identifica como un documento electrénico,
teniendo en cuenta a estos efectos el art. 5.3 de la vigente Ley de firma electrénica lo
definia como «e/ redactado en soporte electréonico que incorpore datos que estén
firmadlos electrénicamente», aunque este precepto ha sido modificado por la Ley de
Medidas de Impulso de la Sociedad de la Informacién recogiendo que «se considera
docurmento electrénico la informacion de cualquier naturaleza en forma electrénica,
archivada en un soporte electronico segin un formato determinado y susceptible de
identificacion y tratamiento diferenciado». Esta definicion es mdés amplia que la
anterior, incorporando las notas de exigencia de que se garantice la autenticacion del
contenido en la forma que se determine.

La factura electrénica tiene que contener todos los datos de una factura en papel,
cuyo contenido se recoge en el art. 6 del Reglamento de facturacién®, al que se

15 . . .
En cual recoge, como menciones obligatorias:

a) Nimero vy, en su caso, serie. La numeracién de las facturas dentro de cada serie sera correlativa (...)
b) La fecha de su expedicién.

¢©) Nombre y apellidos, razén o denominacién social completa, tanto del obligado a expedir factura
como del destinatario de las operaciones (...)

d) Namero de identificacién fiscal atribuido por la Administracién espanola o, en su caso, por la de otro
Estado miembro de la Comunidad Europea, con el que ha realizado la operacién el obligado a
expedir la factura (...)

e) Domicilio, tanto del obligado a expedir factura como del destinatario de las operaciones (...)

f) Descripcion de las operaciones, consigndndose todos los datos necesarios para la determinacién de la
base imponible del impuesto, tal y como ésta se define por los articulos 78 y 79 de la Ley del Impuesto,
correspondiente a aquéllas y su importe, incluyendo el precio unitario sin impuesto de dichas
operaciones, asi como cualquier descuento o rebaja que no esté incluido en dicho precio unitario.

9) El tipo impositivo o tipos impositivos, en su caso, aplicados a las operaciones.
h) La cuota tributaria que, en su caso, se repercuta, que deberd consignarse por separado.

i) La fecha en que se hayan efectuado las operaciones que se documentan o en la que, en su caso, se
haya recibido el pago anticipado, siempre que se trate de una fecha distinta a la de expedicién de la
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anade una cadena o secuencia de caracteres denominado firma electrénica.
Sustituye por completo a la factura enviada en soporte papel, y por lo tanto, esta
sujeta a los mismos requisitos y obligaciones que la factura en papel. De esta forma
adquiere plena validez fiscal y legal, por lo que se elimina la necesidad de imprimir el
documento para hacérselo llegar al destinatario. Ademas, no es necesario estar
autorizado por la Agencia Tributaria ni firmar ningdin contrato.

Las facturas electrénicas se pueden emitir en diferentes formatos de fichero
(EDIFACT, XML, PDF, HTML, etc.) siempre que se cumplan ciertos aspectos para la
incorporacién de la firma electrénica cualificada, si bien se estd tratando de unificar
los diferentes modelos existentes, habiéndose creado la e-factura, que va a ser
aceptada por la Agencia tributaria en sus relaciones con sus proveedores derivadas
de la contrataciéon de obras, suministros, asistencias técnicas y servicios, y que es en
fichero HTML.

Los principios basicos que deben ser garantizados se regulan en el art. 164.Dos de la
Ley 37/1992 y en el art. 17 del Reglamento de facturacién, en cuanto se tiene que
garantizar la autenticidad del origen y de la integridad del contenido y se exige el
consentimiento por parte del destinatario.

Por otro lado, el art. 18.3 del Reglamento de facturacién, mandata al Ministro de
Hacienda para que dicte las disposiciones necesarias para el desarrollo y aplicacion de
lo establecido en este articulo, lo que ha sido llevado a cabo a través de la Orden
EHA/962/2007, de 10 de abril, por la que se desarrollan determinadas disposiciones
sobre facturaciéon telemética y conservacion.

Como ha sefialado la doctrina® en materia de facturacién electrénica sorprenden
todas las cautelas y requisitos que se imponen a dicha prdctica, en comparaciéon con la
expedicion y remisién de las facturas por medios convencionales. La causa puede ser
que se presume que los documentos expedidos en papel son mas dificiimente
manipulables, siendo ademéas mas probable que quedan huellas de su manipulacién.
Por otro lado, la manipulacion de las facturas en papel requiere un tratamiento
individualizado de cada factura, en tanto que en la facturacion electrénica es mas
sencillo instrumentar que una alteracién afecte a un elevado niimero de documentos.

Los requisitos exigidos a la factura electrénica son los siguientes:

a) Principio de autenticidad del origen e integridad del contenido

La garantia de la autenticidad del origen de una factura ha de interpretarse
como aquella que permita comprobar que el emisor de la factura es realmente quien
dice ser.

El principio de la integridad del contenido supone la garantia de que el contenido
de la factura no haya sido modificado tras su firma.

factura.

16 AAWV. (Dir. y Coord. SANCHEZ GALLARDO, F. ).), op. cit.
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El objetivo de estos principios supone, no solo dotar a las Administraciones fiscales
de los adecuados mecanismos de control, sino el de crear un marco juridico estable y
seguro, para los operadores que opten por utilizar la transmisiéon de facturas por
medios electrénicos en el seno de la Unién Europea.

b) Principio de no repudiacién por su emisor

La exigencia de no repudio por su emisor garantiza que la factura electrénica
cumplird sus funciones y permitird continuar con el camino de las obligaciones
consecuentes derivadas de esa facturacion electrénica. Por tanto, al amparo de este
principio, el emisor de la factura no podréd negar la existencia y validez legal de
aquella que hubiese sido emitida una vez generada”.

¢) Consentimiento del destinatario

En el art. 2 de la Orden EHA/962/2007, de 10 de abril, se recoge que el
consentimiento podrd formularse de forma expresa por cualquier medio, verbal o
escrito; consentimiento que podrd ser revocado en cualquier momento, ya que el
destinatario que esté recibiendo facturas o documentos sustitutivos electrénicos podré
comunicar al proveedor su deseo de recibirlos en papel. Se deja libertad a las partes
acerca de la formulaciéon material de dicho consentimiento, pudiendo efectuarse por
cualquier medio de prueba admisible en derecho™. El inicio de la transmisién por estos
medios no debe notificarse a la Agencia Tributaria ni debe esperarse autorizaciéon por
su parte.

d) Transmisién por medios electrénicos

Por otro lado, el art. 217 de la Directiva 2006/112/CE establece una amplitud de
medios por los que se puede llevar a cabo esta remisién, de forma que se entendera
por «transmisién o puesta a disposicion por via electrénica» el envio al destinatario de
datos, efectuado mediante equipos electrénicos de tratamiento y de
almacenamiento, y utilizando el teléfono, la radio, los medios épticos u otros medios
electromagnéticos.

1 CALVO VERGEZ, J.: “Una aproximacién a la actual regulacién del sistema de facturacién
electrénica”; Gaceta Fiscal, n? 283. 2009.

'8 En este sentido, la Consulta de la DGT de 23 de diciembre de 2003 (niim. 2411-03) recoge “El
Reglamento de facturacién no se pronuncia acerca de cémo ha de producirse dicho consentimiento, de
lo que debe ingerirse que podra acreditarse por cualquier medio de prueba admisible en derecho,
incluido la utilizacién de medios electrénicos, dado el marco de relacién y la finalidad de dicha
autorizacién como es la facturacién electrénica. Puesto que el Reglamento de facturacién deja
libertad de forma a las partes para acreditar el cumplimiento de la aceptacién de las facturas
expedidas por medios electrénicos, también cae dentro de dicho émbito el que la referida aceptacién
se instrumente factura por factura o para un conjunto de ellas en funcién de los criterios que fijen las
partes, como un determinado periodo de tiempo, tipo de mercancias, etc.”
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En el art. 17 del Reglamento de facturacién se regulan las formas de remisién de las
facturas o documentos sustitutivos'>, de forma que cualquier medio de transmisién es
aceptado, por lo que podemos enviar las facturas a través de Internet mediante un
mensaje de correo electrénico. La Gnica condicién es que estén firmados digitalmente.

Por otro lado, en el art. 18 del Reglamento de facturacién se establecen los medios
mediante los cuales se va a acreditar que se cumplen estos requisitoszo. De estos medios,
el mds utilizado es la firma electrénica avanzada®, recogiéndose en la Orden
HAC/1181/2003 las organizaciones que pueden emitir los certificados de identidad de
usuario para firma digital, aunque la Orden EHA/962/2007 amplia las posibilidades a
mds organizaciones al sefalar como vdlida cualquier firma electrénica reconocida,
cuya definicién, segln el art. 3.3 de la Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma
electrénica, consiste en cualquier firma electrénica avanzada basada en un certificado

Y2 «Articulo 17. Formas de remision de las facturas o documentos sustitutivos.

La obligacion de remision de las facturas o documentos sustitutivos podra ser cumplida por cualquier
mediio y, en particular, por medios electronicos, siempre que en este caso el destinatario haya dado su
consentimiento de forma expresa y los medios electrénicos utilizados en la transmision garanticen la
autenticidad del origen y la integridad de su contenido.

A estos efectos, se entenderd por remision por medios electronicos la transmision o puesta a disposicion
del destinatario por medio de equipos electronicos de tratamiento, incluida la compresion numérica, y
almacenamiento de datos, utilizando el teléfono, la radio, los medios dpticos u otros medios
magneéticos».

*° «Articulo 18. Remision electrénica de las facturas o documentos sustitutivos.

1. A efectos de lo dispuesto en el art. 17, la garantia de la autenticidad del origen y de la integridad del
contenido de las facturas o documentos sustitutivos que se hayan remitido por medios electrénicos se
acreditard por alguna de las siguientes formars:

a) Mediante una firma electrénica avanzada de acuerdo con lo dispuesto en el art. 2.2 de la Directiva
1999/93/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 1999, por la que se establece
un marco comunitario para la firma electrénica, basada en un certificado reconocido y creada
medliante un dispositivo seguro de creacion de firmas, de acuerdo con lo dispuesto en los apartados 6 y
10 del art. 2 de la mencionada directiva.

b) Mediante un intercambio electrénico de datos (EDI), tal como se define en el art 2 de la
Recomendacion 1994/820/CE de la Comision, de 19 de octubre de 1994, relativa a los aspectos juridicos
del intercambio electrénico de datos, cuando el acuerdo relativo a este intercambio prevea la
utilizacion de procedimientos que garanticen la autenticidad del origen y la integridad de los datos.

¢) Mediante los elernentos propuestos a tal fin por los interesados, una vez que sean autorizados por la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria. A tal efecto, deberdn solicitar autorizacion a la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria indicando los elernentos que permitan garantizar la autenticidad
del origen e integridad del contenido de las facturas o documentos sustitutivos remitidos.

%! De acuerdo con el art. 2 de la Directiva 1999/93/CE del Parlamento Europeo se define como «Una
firma electronica avanzada es la que satisface las exigencias de estar vinculada al firmante de manera
dnica, permitir la identificacion del firmante, haber sido creada utilizando medios que el firmante
puede mantener bajo su exclusivo control y estar vinculada a los datos a que se refiere, de modo que
cualquier cambio ulterior de los mismos sea detectable».
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. . . g . 22 o Py 2.
reconocido y generada mediante un dispositivo seguro de firma™, es decir, serd vdlido
el certificado que cumpliese los requerimientos de seguridad establecidos al efecto.

e) Expedicion de facturas cuando el destinatario es una
Administracion Piblica

Mediante la Orden PRE/2971/2007, de 5 de octubre, se han establecido las normas
sobre expedicidbn de facturas por medios electrénicos cuando el destinatario de las
mismas sea la Administracién General del Estado u organismos pablicos vinculados o
dependientes de aquélla; y sobre la presentacién ante los mismos de facturas expedidas
entre particulares, lo que se aplica basicamente para la justificacién de subvenciones.
Las condiciones que se establecen se aplican igualmente cuando dichas facturas en
soporte electrénico sean emitidas por las Administraciones Piblicas®>. Con la finalidad
de garantizar la homogeneidad en el funcionamiento de la Administracién, se aborda
la forma de prestacién del consentimiento por parte de los organismos publicos, las
condiciones técnicas que han de cumplirse y los formatos de factura electrénica.

En todo caso, la facturacion electrénica va a recibir su impulso definitivo con la Ley
de Medidas de Impulso de la Sociedad de la Informacién, estableciendo en su art. 1 su
cardcter obligatorio en el marco de la contrataciéon con el sector pablico estatal, en los
términos que se establezcan en la ley reguladora de contratacion en el sector publico
y en su normativa de desarrollo. A estos efectos es necesario tener en cuenta
igualmente la regulacion contenida en el Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre,
por el que se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso
electrénico de los ciudadanos a los servicios pablicos; si bien su Disposicion Adicional
Primera recoge que lo previsto en el mismo tiene cardcter supletorio respecto al
Reglamento de facturacién y a la Orden EHA/962/2007, de 10 de abril. Sin embargo,
si resulta aplicable a las copias electrénicas de facturas que deban remitirse a los
6rganos y organismos de la Administracion General del Estado.

Pues bien, la referencia a la contratacién publica se desarrolla a través de la Ley
de Contratos del Sector Pdblico, que en su Disposiciéon Final Novena recoge que en el
plazo méaximo de un ano se desarrollaran las normas necesarias para hacer posible el
uso de las facturas electrénicas en los contratos que se celebren por las entidades del
sector publico estatal y que, transcurridos tres meses desde la entrada en vigor de
estas normas, la presentaciéon de facturas electrénicas serd obligatoria en la
contratacion con el sector publico estatal para las sociedades que no puedan
presentar cuenta de pérdidas y ganancias abreviada, y posteriormente, se ird
extendiendo la obligaciéon del uso de las facturas electrénicas para otras personas
fisicas y juridicas. En todo caso, transcurridos dieciocho meses desde la entrada en

22 En este sentido la Consulta de la DGT de 27 de julio de 2007 (nim. V1666-07).

23 Como contenido bésico de dicha Orden debemos sefialar la necesidad de consentimiento expreso,
que una vez prestado tendrd cardcter general y se extenderd a todos los supuestos en los que sea
destinatario de facturas, la exigencia de firma electrénica avanzada, la utilizacién del formato
establecido en el anexo de la Orden, pero cuyo esquema completo se encuentra en la pagina web
www.facturae.es
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vigor de las normas, el uso de la factura electrénica seréd obligatorio en todos los
contratos del sector pablico estatal.

Por otro lado, siendo consciente el legislador del coste que puede suponer para
algunos empresarios la utilizaciéon de estos medios, se recoge la gratuidad de servicios
de apoyo para determinados empresarios, junto con unos esquemas especificos de
ayudas econémicas para la implantacion de la factura electrénica.

Pero ademas, la Ley de Medidas de Impulso de la Sociedad de la Informacién
establece una serie de plazos encadenados de cara a la completa obligatoriedad del
uso de la factura electrénica en las relaciones con la Administracion. En efecto, el
Gobierno (o las Comunidades Auténomas en el Gmbito de sus competencias) debian
establecer antes del 30 de septiembre de 2008 la generalizacién del uso de la factura
electrénica coordinado con los entes territoriales. El citado Plan debia contener los
criterios de accesibilidad y promover la interoperabilidad de las distintas soluciones de
facturacion electrénica, en el supuesto de que una Comunidad Auténoma decidiese
fijar un formato distinto al estandar facturae que adopta la Administracién General
del Estado.

2.- CONSERVACION POR MEDIOS ELECTRONICOS

El art. 165.Cuatro de la Ley 37/1992 dispone que cuando el sujeto pasivo conserve por
medios electrénicos las facturas expedidas o recibidas, se deberd garantizar a la
Administracién tributaria tanto el acceso en linea a dichas facturas como su carga
remota y utilizacion.

El desarrollo reglamentario se recoge en los arts. 19 del Reglamento de facturacién,
relativo a la obligacién de conservacion, en el art. 20, que establece la posibilidad de
conservacion mediante medios electrénicos, y el art. 21, donde se establecen los
requisitos exigidos y se habilita al Ministro de Hacienda para el dictado de las
disposiciones necesarias. En virtud de dicha facultad se dicté la Orden EHA/962/2007,
de 10 de abril, cuyo art. 5 regula las obligaciones del expedidor y el art. 6 de las
obligaciones del destinatario, entre las que se encuentra la de proceder a la verificacion
de la firma y disponer del procedimiento de control interno que le permita verificar la
validez de los certificados utilizados.

En cuanto a la conservacion, si bien se recoge que se realice en el mismo formato en
que fueron expedidos, se admite que cuando el destinatario disponga de la
correspondiente opcién en su dispositivo de verificacion de firma, pueda imprimir el
documento de forma legible, junto a sendas marcas graficas de autenticacion
producidas segan la especificacién PDF 417%*.

24 Como sefiala CALVO VERGEZ, ). op. cit. de esta forma se trata de conciliar los intereses de aquellos
empresarios y profesionales que desean expedir las facturas electrénicas firmadas y los de aquellos
destinatarios que, debido a su reducida dimensién o a su desarrollo tecnolégico, desean que la
conservacion de tales documentos se realice en papel.
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IV.- DIGITALIZACION CERTIFICADA DE LA FACTURACION EN PAPEL

Si bien no es propiaomente facturacién electrénica, es interesante resaltar dentro
del proceso al que estamos asistiendo, la posibilidad que se ofrece de la digitalizacién
certificada de las facturas, documentos sustitutivos o cualesquiera otros documentos
que se conserven en papel y que tengan el cardcter de originales; pudiendo, tras
dicha digitalizacién, prescindir de los originales.

El art. 7 de la Orden EHA/962/2007, de 10 de abril prevé la posibilidad de que,
habiéndose recibido documentos en soporte papel, se permita la sustituciéon de los
documentos originales en papel por los correspondientes ficheros que contengan las
imagenes graficas de las mismas, y consecuentemente, pueda autorizarse la
destrucciéon de ingentes cantidades de papel que constituyen los documentos
originales, con los consiguientes ahorros en la gestién, manejo documental y de
archivo, favoreciendo de esta manera la reduccién de costes fiscales indirectos.

Ahora bien, esta digitalizacién debe efectuarse sin menoscabo de la seguridad y
garantias documentales que, como justificantes, aportan los documentos originales en
papel a las que se pretende sustituir, en cuyo soporte, generalmente son expedidas y
recibidas por los empresarios y profesionales. En virtud de la Disposicion Final Primera
de la Orden indicada se autoriza al Director General de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria para dictar cuantas resoluciones sean necesarias para la
aplicacion de dicha Orden. Como desarrollo de la misma, se ha aprobado la Resolucién
de 24 de octubre de 2007 de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria sobre
procedimiento para la homologacién de software de digitalizacién contemplado en la
referida Orden.

De acuerdo con lo establecido en el art. 7 de la Orden EHA/962/2007, que regula
la digitalizacién certificada de facturas recibidas y documentos sustitutivos, los
requisitos que han de cumplirse son los siguientes:

- Que el proceso de digitalizaciéon sea realizado por el propio obligado
tributario o un tercero en su nombre, utilizando en todo caso un software de
digitalizacion certificado, que permita la firma de la base de datos y el acceso
completo y sin demora injustificada a la misma.

- Que dicho proceso garantice la obtencién de una imagen fiel e integra de
cada documento digitalizado, y esta imagen sea firmada con firma
electrénica.

- Que el resultado de la digitalizacion se organice en torno a una base de datos
documental y por cada documento se conserve un registro de datos, tanto con
los campos exigidos para los libros registros de IVA, como un campo con la
imagen binaria del documento.

Una vez realizado este proceso, los documentos podrdn ser destruidos, o como
dice el precepto, se podra prescindir de los originales en papel que les sirvieron de
base, sin perjuicio del cumplimiento de las obligaciones existentes en otros Gmbitos
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(mercantil, etc.) o en nuestro caso, las propias especificaciones establecidas en la
Instruccion de Contabilidad.

Ademas, una vez que se lleva a cabo este proceso, los documentos obtenidos
tendran plena validez para ejercitar el derecho a la deduccién de las cuotas
soportadas por el IVA.

En cuanto al plazo a partir del cual puede procederse a la digitalizacién, y
habida cuenta de que la entrada en vigor se produjo el 15 de abril de 2007, sera
tanto de las facturas cuya obligacion de conservaciéon haya nacido a partir de
dicha fecha, como a aquellas otras cuya obligacién de conservacion subsista en
dicho momento conforme a la Ley General Tributaria.
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8.~ LAS RESERVAS DE SUELO:

El TR/92 contemplaba en el articulo 277.2 la incorporacién al PMS de los
terrenos clasificados como suelo urbanizable no programado o no urbanizable no
sujeto a especial protecciéon que se adquieran con dicha finalidad. Asi, el municipio
podia establecer reservas en estos suelos que consideraba necesarios para su futura
incorporaciéon a dicho patrimonio, mediante el planeamiento, por delimitacién de
unidades de ejecucién o en la revisiéon de su Programa de Actuacion.

A este respecto GONZALEZ-BERENGUER vio una ventaja y un inconveniente,
la ventaja que esto suponia era la posibilidad de adquirir, por los Ayuntamientos, los
terrenos clasificados como urbanizables no programados o no urbanizables que en el
mercado son mds baratos econémicamente hablando, y el inconveniente es que el
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Ayuntamiento, de algdn modo, compromete la clasificacién del suelo a contener en la
revision del Programa de Actuacion.

En el TR/92 se admitia el establecimiento de estas reservas, no obstante,
debemos indicar que en aquellos municipios que carecian de Plan General, estas
reservas sélo se podian referir a suelo no urbanizable ya que en los municipios con
Normas Subsidiarias de Planeamiento o Delimitacién de Suelo Urbano, se restringe la
posibilidad de reservas, ya que en ninguno de los dos existe suelo clasificado como
urbanizable no programado.

La consecuencia de estas reservas es la simplificacién del posible procedimiento
expropiatorio, asi lo expresaba el articulo 278 del TR/92, al sefialar que la delimitacion
de un terreno como reserva implicard la declaracion de utilidad pdblica v la
necesidad de ocupacion.

En la actual normativa la LOUA en su articulo 73 dispone que podran
establecerse en cualquier clase de suelo reservas de terrenos de posible adquisicion
para la constitucion o ampliacion de los Patrimonios Publicos de Suelo.

Segun la redacciéon dada por la Ley 13/2005 al articulo 73 de la LOUA, no solo
los Planes de Ordenacion Territorial pueden establecer las citadas reservas sino
también las actividades de planificacion de la Junta de Andalucia que tengan la
consideracion de Planes con incidencia en la Ordenacion del Territorio.

Estas reservas no conllevan la inclusion en el Patrimonio Pablico de Suelo, pero
si una limitaciéon importante al derecho de propiedad.

Si es el municipio el que efectda las reservas podré llevarlo a cabo mediante el
Plan de Ordenacion del Territorio de dmbito Subregional o en el Plan General de
Ordenacién Urbanistica, y en ausencia de los planes mencionados o si existiendo los
mismos no efectiian reservas, se podrdn efectuar por el procedimiento de delimitacién
de unidades de ejecucién. No obstante, podemos diferenciar diversas clases y segin
las Administraciones que intervengan, de conformidad con lo siguiente:

¢ En cualquier clase de suelo.-
Pueden llevarlo a cabo los municipios por el procedimiento de delimitacién de
unidades de ejecucién, cuando no se contienen en los instrumentos de
planeamiento enumerados en el articulo 106 de la LOUA.

e En el suelo urbanizable.-
Puede hacerlo la Consejeria correspondiente en materia de urbanismo de la
Comunidad Auténoma por un procedimiento similar al de la delimitacién de
las unidades de ejecucion.
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e En el suelo no urbanizable.-
La Consejeria competente tendrd que tramitar y aprobar un Plan Especial.

De otra parte, el articulo 73.4 de la LOUA dice que: “por el mismo
procedimiento establecido en la letra b) del apartado anterior, y en cualquier clase
de suelo, la Consejeria competente en materia de urbanisrmo podra delimitar reservas
de terrenos en caso de desafectacion del destino publico de terrenos y edificaciones
propiedad de las Administraciones publicas’,

Este parrafo fue introducido por la Ley 13/2005 y trata de evitar que
cualquier desafectacién de inmuebles se incluya sin mas en el patrimonio general sin
las restricciones que conlleva su inclusién en el PPS.

Por su parte el articulo 73.6 de la LOUA dispone que: “Mediante convenio de
colaboracion, los municipios y la Administracion de la Junta de Andalucia podran
acordar la gestion concertada de las reservas de suelo, pudiendo adquirirse bienes en
reservas delimitadas por cualquiera de estas Administraciones”,

LOS OBJETIVOS DE TALES RESERVAS:

A raiz de la Ley 13/2005 que ha modificado el articulo 73 de la LOUA, se
establecen cudles son los fines encomendados a las reservas de acuerdo con la
clasificacién de suelo, siendo los siguientes:

e En suelo urbano que cuente con ordenacion detallada.-
Es la de garantizar una oferta de suelo e inmuebles suficientes con destino a la
ejecucién o rehabilitacién de viviendas de proteccién oficial u otros regimenes
de proteccién publica, asi como los equipamientos que correspondan. Resulta
légico que en esta clase de suelo la reserva no sélo sea VPP nuevas o de
rehabilitacion de las mismas, sino también los equipamientos que se deriven
de estas actuaciones.

e En suelo urbanizable y en el suelo no consolidado.-

Es la consecucion de cualquiera de los fines enumerados en el articulo 69 de la
LOUA, para usos residenciales, industriales, terciarios y de equipamientos. En
caso de uso residencial, el destino predominante de los terrenos reservados sera
el de las viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion
publica. Se trata de asegurar, para el caso de uso residencial, el uso
predominante de viviendas de protecciéon oficial u otros regimenes de
proteccion pablica.

e En suelo no urbanizable.-
Crear reservas de suelo para actuaciones publicas de viviendas en aquellas
zonas donde se prevea el crecimiento de la ciudad, siendo el destino
predominante el de viviendas sujetas a algin régimen de proteccién publica o
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usos industriales, terciarios o turisticos, salvo que la finalidad de la reserva sea
la de contribuir a la proteccién o preservacion de las caracteristicas del suelo
no urbanizable o de cumplir determinadas funciones estratégicas de
ordenacién o vertebracion territorial.

EFECTOS DE LAS RESERVAS:

Seglin lo dispuesto en el articulo 73.5 de la LOUA, los efectos juridicos que
implica el procedimiento de las reservas de terrenos son los siguientes:

o La declaracion de utilidad pdblica a los efectos de expropiacién forzosa

por un tiempo madximo de cinco anos, prorrogable, por una sola vez
por otros dos, debiendo iniciarse el expediente expropiatorio en el
plazo indicado.
Para que el plazo opere deberd fundarse en causa justificada,
acordandose por la Administracién competente, previa informacién
publica y audiencia a los propietarios afectados, por plazo de 20 dias,
publicdndose en el Boletin Oficial que corresponda.

o En suelo urbano o urbanizable sectorizado, implicard ademdas, en su
caso, la sustitucion o fijacion del sistema de actuacién previsto para la
ejecucion de la unidad de ejecucién por expropiacion.

o La sujecién de todas las transmisiones que se efectiien en las reservas
de terrenos a los derechos de tanteo y retracto previstos en esta Ley a
favor de la Administracién que proceda.

INCORPORACION AL PROCESO URBANIZADOR DE LOS TERRENOS OBJETO DE
RESERVA PARA LOS PPS:

Una vez expropiados estos terrenos han de incorporarse al proceso
urbanizador para la realizaciéon de las actuaciones previstas en la LOUA, mediante la
aprobacién de los correspondientes instrumentos de planeamiento urbanistico
regulados en la Ley. No obstante, para la incorporacion de las reservas en suelo no
urbanizable sera suficiente la revision parcial del instrumento de planeamiento
deneral, pudiendo tener ésta como objeto dicha prevision.

Sin embargo, hay que precisar que cuando las reservas de terrenos en suelo no
urbanizable se hayan efectuado con objeto de su proteccibon o de cumplir
determinadas funciones estratégicas o de vertebracién territorial, el instrumento de
planeamiento que ordene los terrenos tendrd que mantener su clasificacibn como no
urbanizable.
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En este supuesto de suelo no urbanizable reservado con la finalidad de
contribuir a su protecciéon o preservacion, la Consejeria competente en materia de
urbanismo podréd establecerse como Administracién actuante para la formulacién,
tramitaciéon y aprobaciéon de los instrumentos de planeamiento, asi como para la
ejecucion de los mismos.

Antes de terminar el estudio de las reservas de terrenos para la constituciéon o
ampliacién de los PPS, resulta conveniente citar el contenido de una Sentencia muy
reciente dictada por el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, sede en Sevillg,
(Sala Contencioso-Administrativo, Seccion 29) de fecha 26 de febrero de 2008. Se
trata de un recurso interpuesto por la entidad Dehesa Norte S.A. contra una
Resolucién dictada en fecha 31 de marzo de 2005 por la Delegacién Provincial de
Cadiz de la Consejeria de Obras Pablicas y Transportes de la Junta de Andalucia, que
acordd la aprobacién inicial (luego elevada a definitiva el 13 de octubre de ese mismo
afo 2005) del Plan Especial de delimitacién del Area de Reserva de Terrenos en la
Zona de “Las Aletas”, en el término de Puerto Real.

Para comprender bien el fallo de la Sentencia, debemos primero conocer los
antecedentes que a continuacién se resefian, asi como los argumentos esgrimidos por
la parte demandante, la entidad Dehesa Norte.

Esta entidad es la propietaria de la mayor parte de los terrenos (84%) de la
zona denominada “Las Aletas” en Puerto Real. EIl PGOU de Puerto Real de 1997
clasifica una parte importante de estos terrenos como suelos urbanizables de uso
industrial, para cuyo desarrollo, tras la entrada en vigor de la LOUA, estaba en
elaboracion un Plan de Sectorizacion. Entre medio, el Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia, por acuerdo de 27 de julio de 2004, aprueba el POT de la Bahia
de Cdadiz, el cual, en su articulo 53, contempla como zona de especial reserva para
localizacién de actividades la comprendida en “las Aletas”. Sobre las razones de esta
declaracion como zona de especial reserva, el referido POT dispone:

“L a zona aletas-Rio San Pedro estda constituida por terrenos que, de acuerdo
con las redes de infraestructuras existentes y previstas por el Plan, presentan
aptitudes para cubrir demandas globales de la aglomeracion. Las
Administraciones Puablicas velaran por un uso de los terrenos acorde con las
necesidades globales de la Bahia, fomentardn las actuaciones necesarias para
localizar los usos e instalaciones que apoyen el desarrollo de la actividad
economica mediante la generacion de suelo destinado a actividades
productivas e impulsar la localizacion de equipamientos rotacionales g
servicios a la poblacion”.

En desarrollo de este POT de la Bahia de Cadiz, y conforme a lo dispuesto en
el art. 73 de la LOUA, por Orden de la Consejeria de Obras Pdblicas y Transportes de
10 de diciembre de 2004, fue acordada la formulacién de un Plan Especial para la
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delimitacién del Grea de reserva de terrenos de la zona de “las Aletas” en Puerto Real
para su incorporacion al Patrimonio Autonémico del Suelo.

Posteriormente, en fecha 31 de marzo de 2005, el Sr. Delegado Provincial de
la Consejeria de Obras Pdblicas y Transportes de Cadiz dicté Resolucién por la que
acordé la aprobacion inicial del Plan Especial de delimitaciéon del area de reserva de
terrenos en la zona “las Aletas”. Finalmente, en fecha 13 de octubre de 2005, la
Consejeria de Obras Pablicas y Transportes dicta la Orden por la que se aprueba
definitivamente el referido Plan Especial.

Vistos los antecedentes, la Entidad Dehesa Norte fundamenté su demanda,
entre otros extremos, en el grave error en que la Consejeria de Obras Pdblicas y
Transportes de la Junta de Andalucia habia incurrido al considerar los terrenos como
de titularidad puablica, siendo propiedad privada de la entidad “Dehesa Norte S.A.”.
Esta primera situaciéon no sélo lesiona de manera grave el derecho de propiedad, sino
que al no ser cierto ese cardcter publico de los terrenos, falta el presupuesto factico, es
decir, falta la causa declarada expresamente de la reserva, resultando improcedentes
las medidas previstas. Ademds, no sélo es que dichos terrenos no hayan pasado nunca
a ser de dominio publico maritimo-terrestre, sino que actualmente las caracteristicas
geofisicas de los mismos impiden tal consideracién. Asi se demostré con un dictamen
pericial elaborado por un Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos que se acompaind
a la demanda.

Pero aqui no terminan los argumentos de la demanda, sino que la misma se
introduce en el dificil mundo de la defensa de la autonomia local. Asi, estando el
municipio de Puerto Real en pleno desarrollo urbanistico de las “Aletas” con la
formulacion de un Plan de Sectorizacién, la Consejeria de Obras Pdblicas vy
Transportes irrumpe con la formulacién de un Plan Especial en desarrollo del POT de
la Bahia de Cdadiz, extralimitGndose de sus competencias, puesto que imponia con
cardcter vinculante una concreta ordenacién de usos (parque comercial, parque
empresarial, etc.) y, en general, opciones sobre el modelo de ciudad, que exceden de
las competencias autonémicas para la ordenacién del territorio y la potestad de
delimitar dreas de reserva de terrenos.

La LOTA y la LOUA han dejado muy clara la superior jerarquia de los Planes
de Ordenacién del Territorio de dmbito Subregional sobre los Planes Generales de
Ordenaciéon Urbana, pero resulta vital destacar que esta jerarquizacién sélo puede
legitimarse en cuanto aquéllos se refieran a los aspectos estructurales y tengan
incidencia o interés supramunicipal, pero no si los Planes de Ordenacion del Territorio
se dedican a realizar una auténtica ordenacién urbanistica (clasificacion de suelos,
distribucién de usos, opciones sobre el modelo de ciudad, etc.) pues en estos aspectos
prima la “autonomia municipal” a través de los planes de urbanismo como expresion
maxima de dicha “institucién constitucionalmente garantizada” que es el Municipio.
A medida que iba avanzando el Plan Especial, el propio Ayuntamiento de Puerto
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Real se ha visto obligado en defender la autonomia local que la propia Comunidad
Auténoma iba wvulnerando de forma grave sin tener en cuenta los intereses
urbanisticos del municipio, y cortando de raiz los procesos de desarrollo urbanistico
que estaban entonces en tramitacién (el Plan de Sectorizacion).

Llegados a este punto, debemos traer a colacién el tenor literal del art. 73
LOUA cuando dice: “En ausencia de este Plan de Ordenacion del Territorio de ambito
subregional, o de falta de prevision en el mismo de tales reservas de terrenos para los
patrimonios publicos de suelo, podra la Consejeria competente en materia de
urbanismo, proceder a su delimitacion, en suelo urbanizable mediante el
procedimiento previsto para la delimitacion de las unidades de efecucion, y en suelo
no urbanizable, mediante la aprobacion de un Plan Especial”. Vemos como la
delimitacion es distinta si estamos ante suelo urbanizable o suelo no urbanizable, y
ello puede tener una explicacion, puesto que el hecho de que sblo se habilite a la
Comunidad Auténoma para hacer la delimitaciéon de reservas en suelo urbanizable
por el procedimiento de delimitacién de las unidades de ejecuciéon y no mediante un
Plan Especial, es una medida establecida por el legislador andaluz que preserva en
este aspecto la autonomia local a la que hemos hecho alusién anteriormente, y en
concreto preserva las competencias urbanisticas a fin de evitar que con el pretexto de
reservar terrenos para el patrimonio autondémico del suelo, la Comunidad Auténoma
pueda elaborar un Plan Especial que altere la ordenacién detallada prevista en el
planeamiento general para el suelo urbanizable, reconociendo en estos casos
legitimacion a la Comunidad Auténoma sélo para la mera delimitacién de los suelos
afectados por la reserva, cuya ordenacion pormenorizada corresponde, en todo caso,
al Ente Local.

En contra de lo expuesto, vemos como la Consejeria de Obras Publicas y
Transportes infringe el art. 73 de la LOUA, puesto que tramité y aprobé un Plan
Especial cuando se trataba de suelo urbanizable, regulando cuestiones que excedian
de la competencia autondémica e incidiendo en la ordenacidn pormenorizada
establecida en el planeamiento urbanistico del Ayuntamiento de Puerto Real.

Pero la pieza clave, el argumento que esgrimié la demandante para basar la
impugnacion de la Resolucion de la Consejeria de Obras Pdblicas y Transportes de la
Junta de Andalucia, fue la falta de concrecién de un fin de utilidad pudblica o de
interés social que justificase la ulterior expropiacién. La Comunidad Auténoma
pretendia incorporar al Patrimonio Padblico del Suelo una extensién de terreno de
unas 527 hectdreas, considerando que existe utilidad pdblica e interés social en el
mero hecho de que estos suelos van a pasar a formar parte del Patrimonio
Autondémico del Suelo. Asi, cuando se describe el objeto de la delimitacién, el Plan
contiene referencias imprecisas al destino de los suelos, se declara genéricamente que
van a cumplir funciones estratégicas de ordenacion territorial, y sobre el fin concreto a
que van a destinarse establece lo siguiente: “Concretamente los suelos sujetos a
la reserva se destinaran, tal y como seriala el Plan de Ordenacion del Territorio de la
Bahia de Cadiz, a fomentar las actuaciones necesarias para localizar usos e
instalaciones que apoyen el desarrollo de la actividad economica mediante la
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generacion de suelo destinado a actividades productivas e impulsaran la localizacion
de equipamientos dotacionales y de servicios a la poblacion’.

Por eso vemos como nada de lo expuesto constituye un fin concreto y
especifico de utilidad pablica o interés social que habilite a la Administracién para
adquirir tales terrenos. Ademas, el propio Tribunal Superior de Justicia de Andalucia
ya se pronuncié al respecto en su Sentencia de fecha 6 de julio de 1994, al decir
textualmente: “..que ha de exigirse la necesaria especificacion de la causa
expropiando, dnica manera de garantizar a los Administrados la plenitud de sus
derechos y alcanzar una tutela judicial efectiva mediante el control jurisdiccional de
dicha potestad. Lo que conlleva que en la tramitacion de la delimitacion deba
constar de manera seria y concreta la finalidad a la que se van a destinar los terrenos
vinculdandolos a la construccion de viviendas de proteccion oficial u otras finalidades
de interés social”.

De la otra parte, la demandada, el letrado de la Junta de Andalucia resalta
en la defensa cémo, en fecha 10 de diciembre de 2004, se dicta la Orden de
Formulacién del Plan Especial para la delimitacién del drea de reserva de terrenos de
la zona de “Las Aletas” en Puerto Real para su incorporacién al Patrimonio
Autondémico del Suelo. Y como bien dice, se trata de un Plan Especial de delimitacion,
al que se refiere el articulo 73 de la LOUA y es consecuente al Plan de Ordenacién del
Territorio de la Bahia de Cadiz, aprobado el 27 de julio de 2004 y que asi lo preveia.
Insiste el Sr. Letrado de la Junta en que “e/ instrumento viene a delimitar que no a
clasificar suelos. Siendo ello asi, no puede estimarse la pretension de la actora en el
sentido de que incide en el derecho de propiedad de la recurrente”.

Visto lo anterior, y teniendo en cuenta los argumentos mencionados
anteriormente por ambas partes, el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, sede
Sevilla, dicté Sentencia el pasado 26 de febrero de este ano 2008 por la que se estimd
el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la entidad Dehesa Norte S.A.
contra la referida Resolucién de la Consejeria de Obras Pudblicas y Transportes de la
Junta de Andalucia, anulando la misma por su inadecuacién al Ordenamiento
juridico, y para ello se basé en que los instrumentos habilitantes para la reserva de
terrenos a que hace mencién el art. 73 de la LOUA afectan de manera indudable en
el derecho de propiedad de los particulares, y por ello debe procederse con cautelq,
considerando la Sala que el Plan carece de justificacién, de motivacién. Asi, en el
Fundamento Juridico Tercero de la Sentencia se dice: “Es por ello, que la justificacion
de la decision administrativa requiera de una sélida fundamentacion que acredite
inequivocamente que es el bien comdn el que justifica la actuacion. (...) lo que
abunda en la necesidad de que el Plan contenga una descripcion detallada, concreta,
individualizada de los aspectos relevantes, juridicos y materiales, de los bienes y
derechos cuya expropiacion sea imprescindible y asimismo una pormenorizada
exposicion de los fines, a fin de desvanecer cualquier sospecha de un uso indebido o
posible especulacion a través de la reserva y mediante la potestad administrativa,
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que en modo alguno puede desviarse de una finalidad garantizada plenamente de
favorecer exclusivamente los intereses publicos’.

Finalmente la Sala sustenta su razonamiento juridico en otra Sentencia,
dictada en este caso por el Alto Tribunal en fecha 21 de mayo de 2003, en la que se
insiste en “la necesidad de que la reserva se sostenga en una referencia seria y
razonable sobre el destino hipotético concreto de los bienes, pues de otra forma
podria desnaturalizarse la propia figura del PMS”. Termina la Sala del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia diciendo que “teniendo en cuenta esta doctrina,
basta leer la actitud argumental de la Administracion para entenderla desautorizada.
Se habla en su fundamentacion de la menor extension de la finca del actor en
relacion con otras cercanas como unico criterio de su inclusion en la reserva, se
proclama la innecesariedad de clarificar el destino urbanistico con la justificacion de
que no nos hallamos en el ambito del planeamiento y se postula que la razon esencial
consiste en dotar al Ayuntamiento de un PMS suficiente y diversificado.”

9- LA REGULACION DE LOS PPS EN OTRAS NORMATIVAS AUTONOMICAS:

Para terminar con el andlisis de los Patrimonios Pudblicos de Suelo, y con la
Gnica finalidad de comprender mejor la regulacién que de los PPS hace nuestro
Legislador Andaluz, considero de especial interés centrar ahora nuestro estudio en las
distintas regulaciones que de dichos patrimonios se realizan en otras Comunidades
Auténomas.

Debido a la amplitud del tema, haré una breve referencia tan sélo a la Ley
del Suelo de la Comunidad de Madrid, al Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de
Cataluia, a la Ley Urbanistica Valenciana, al Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacién del Territorio y de Espacios Naturales de Canarias, al Texto Refundido de
la Ley de Suelo de la Regién de Murcia y, por dltimo, a la Ley de Suelo y Ordenacién
Territorial de Extremadura.

A) COMUNIDAD DE MADRID:

La Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid dedica
toda la Seccién 12 del Capitulo V, Titulo IV, a la regulacién de los PPS, estableciendo
en su articulo 173 que:

“La Comunidad de Madrid y los municipios deberan constituir,
mantener y gestionar sus respectivos patrimonios publicos de suelo con la
finalidad de crear reservas de suelo para actuaciones publicas y facilitar el
cumplimiento de los fines de la ordenacion urbanistica.

El patrimonio puablico de suelo tendra cardcter de patrimonio separado
del restante patrimonio de la Administracion titular, quedando vinculado a
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sus fines especificos. A los efectos del régimen aplicable a los actos de
disposicion, los bienes integrantes del patrimonio puablico de suelo se
consideraran como bienes patrimoniales.”

Los bienes integrantes de dicho patrimonio puablico de suelo, una vez
incorporados al proceso urbanizador o edificatorio, se destinarén, de conformidad con
las técnicas v los procedimientos establecidos en la mencionada Ley, a cualquiera de
los fines enumerados en su articulo 176:

a) “Construccion, rehabilitacion o mejora de viviendas sujetas a algun
régimen de proteccion publica o de integracion social, en el marco de las
politicas o programas establecidos por las Administraciones pablicas.

b) Conservacion o mejora del medio ambiente, o la proteccion del patrirmonio
historico-artistico.

¢) Actuaciones publicas para la obtencion de terrenos y ejecucion, en su caso,
de las redes de infraestructuras, equipamientos y servicios publicos.

d) Actuaciones declaradas de interés social.

e) Conservacion y ampliacion de los patrimonios publicos de suelo.

f) A la propia gestion urbanistica, con cualquiera de las siguientes finalidades:

1. Incidir en el mercado inmobiliario, preparando y
enajenando suelo edificable.

2. Pagar en especie, mediante permuta, suelo destinado a
redes pablicas.

3. Compensar, cuando proceda, a quienes resulten con
defecto de aprovechamiento, como consecuencia de
operaciones de equidistribucion, o de la imposicion de
limitaciones singulares”.

Esta regulacion que hace la Ley Madrileinia de los destinos de los bienes
integrantes de los PPS es mucho mas restrictiva que la establecida por la LOUA, ya
que no contempla la posibilidad de destinar los recursos y los ingresos derivados de la
propia gestién de los patrimonios a la ejecucién de actuaciones piblicas o al fomento
de actuaciones privadas, previstas en el planeamiento, para la mejora, conservacion
y rehabilitacién de zonas degradadas o de edificaciones en la ciudad consolidada [art.
75.2.d) LOUA].

Resulta muy ilustrativa en este punto, una Sentencia dictada por el Tribunal
Superior de Justicia de Madrid (Sala Contencioso-administrativo) nam. 1214/2004, de
fecha 20 de julio de 2004, por el que se estima un recurso interpuesto contra un
acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Majadahonda, de fecha 22 de enero de
2002, por el que se aprobaban los Presupuestos Generales de la Corporacion
correspondientes a ese afio 2002.
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La parte recurrente alegaba que el Ayuntamiento pretendia financiar
inversiones con el producto de la enajenacién de parcelas provenientes de una cesiéon
al Ayuntamiento de aprovechamientos en proyectos de compensacién, y con la
sustitucion a metdlico de aprovechamientos urbanisticos obtenidos en el “Carril del
Tejar”, siendo obligado destinar tales parcelas al Patrimonio Municipal de Suelo.

Esta Sentencia que estamos ahora analizando, tras incorporar en su
Fundamento de Derecho Sexto la doctrina seguida por el Tribunal Supremo en
cuanto a qué debe entenderse por actuaciones de interés social, diferencindose del
mero interés urbanistico, por ser aquél un concepto mas restringido, nos plantea en su
Fundamento de Derecho Séptimo que inversiones si las considera ajustadas a los fines
que persigue el articulo 176 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid. A saber:

<«<a) Obras de zonas verdes en Carretera del Plantio y Avd. de Esparia, Reformas
en parques de Clamart Vaguada del Arcipreste y Parque del Esquinazo,
Reforma de otros Parques pues se refieren a actuaciones de Conservacion o
mejora del medio ambiente.

b) Desvio de colector de aguas en la Calle Poniente, Desvio del colector de
aguas de la Calle Pinos, Ampliaciéon de estacién de bombeo Area de
oportunidad y resto de la instalacion de recogida neumatica de basuras en los
Negrillos, infraestructuras en el casco urbano, conexion emisario de Madlrid,
infraestructuras en Avenida de Esparia. Infraestructuras en vias publicas, las
obras de saneamiento contenidas en el Convenio Canal de Isabel para las
aguas residuales pueden comprenderse en actuaciones publicas para la
ejecucion, en su caso, de las redes de infraestructuras, equipamientos y servicios
puablicos.

El resto de las inversiones no pueden encuadrase en los fines prevenidos
en el articulo 176 de la Ley Territorial 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madlrid, no puede pretenderse que actuaciones cormo las de:

»  Adaptacion de columnas de iluminacion a la normativa,

= Numeracion de farolas,

= Reposicion ordinaria de alumbrado y otros,

= Reposicion de tapas, valvulas de deposito reguladores en Calle
Mistral,

= Obras de cerramiento del hueco de la escalera, ajardinamiento,
cerramiento de acceso a biblioteca y otros.

=  Obras de impermeabilizacion de la cubierta revestimientos
exteriores y climatizacion de la Casa de la Cultura,

=  Obras en caseta de voley-playa, cubierta de gradas pista de
atletismo, cerramientos del campo municipal de La Oliva,
polideportivo del Tejar y la Sacedilla, pista de baloncesto de la
Sacediilla, rocodromo y pista de patinaje,
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»  Megafonia en La Oliva y Huerta Vieja,

= Aijre acondicionado en San Pio X, bomba de calor y cerraduras
en Huerta vieja,

= Obras en los vestuarios de Principe Felipe,

= Obras de reposicion en Pista Delta.

= Obras de reposicion en polideportivo “El Tejar’.

= Diversas reparaciones en el centro Juvenil,

=  Rotonda, y mantenimiento de vias publicas y medianas en
Calle Rosalia de Castro y Trav. de Avd., de Esparia y otras.

Dichas actuaciones no pueden conceptuarse como actuaciones publicas
para las que en caso, de las redes de infraestructuras, equipamientos y
servicios publicos, se trata de meras reparaciones que tampoco pueden
conceptuarse como actuaciones de interés social en el sentido anteriormente
serialado:>.

Finalmente, falla la Sentencia estimando el recurso Contencioso-
Administrativo interpuesto y anulando el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de
Majadahonda, de 22 de enero de 2002, por el que se aprobd definitivamente los
Presupuestos Generales de la Corporaciéon Municipal para el aino 2002, en lo referido
a la financiacién de las inversiones senaladas en el fundamento juridico séptimo de la
presente resolucion con los recursos del patrimonio municipal del suelo.

B) COMUNIDAD AUTONOMA DE CATALUNA:

El Decreto Legislativo 1/2005, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Urbanismo de Cataluia establece su articulo 153 que la
Administracién de la Generalidad y los Ayuntamientos constituyen los patrimonios de
suelo y de vivienda respectivos.

Los bienes integrantes de dicho patrimonio, sin perjuicio de cuanto establece el
art. 156.2, se destinardn a los siguientes fines enumerados en su art. 153, apartado 4°:

a) “Prever, poner en marcha y desplegar, técnicamente y economicamente, la
expansion de las poblaciones y la mejora de la calidad de vida.

b) Hacer efectivo el derecho de la ciudadania a acceder a una vivienda digna y
adecuada.

¢) Intervenir en el mercado inmobiliario para abaratar el precio del suelo
urbanizado y facilitar la adquisicion de sistemas urbanisticos.

d) Formar reservas para proteger y tutelar el suelo no urbanizable’.
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Como vemos los fines que se enumeran tienen un significado muy general, mas
parecido a una declaraciéon de intenciones que a los propios fines del Patrimonio
Publico de Suelo, siendo por ello que tengamos que acudir al Decreto 305/2006, de
fecha 18 de julio, por el que se aprueba el Reglomento de Urbanismo, el cual viene a
desarrollar los preceptos del Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Catalunia.

Este Reglamento senala, en su articulo 224.22, que los recursos econémicos que
integran el patrimonio municipal de suelo y de vivienda de acuerdo con el articulo
223.2 de este Reglamento se tienen que destinar:

a) “A la adquisicion y urbanizacion de suelo destinado a viviendas de proteccion
puablica, a la adquisicion o rehabilitacion de edificios para destinarlos a este
tipo de viviendas, o a la promocion y construccion de dicho tipo de viviendas.
Los ingresos derivados de la enajenacion del suelo con aprovechamiento
residlencial, obtenido por cesion, que no tenga la calificacion de vivienda de
proteccion publica se tienen que destinar obligatoriamente a esta finalidad.

b) A la conservacion, mejora, urbanizacion, rehabilitacion y, en general, gestion
urbanistica de los propios bienes del patrimonio.

¢) A la adquisicion de terrenos en cualquier clase de suelo o de otros bienes
inmuebles de cardcter patrimonial para su incorporacion a este patrimonio.

d) A la obtencién, ejecucion o construccion de sistemas urbanisticos de titularidad
publica y a la ejecucion de obras de conservacion y rehabilitacion de las
edificaciones destinadas a estos sistemas. Los ingresos obtenidos por Ila
sustitucion de la cesion urbanistica que establece el articulo 94.3de la Ley de
Urbanismo por su equivalente en metdlico, se tienen que destinar
obligatoriamente a la adquisicion de espacios libres pdblicos de nueva
creacion.

e) A la ejecucion de operaciones de iniciativa pudblica de conservacion,
rehabilitacion o mejora del patrimonio arquitectonico, de remodelacion
urbana, o de conservacion y mejora del mediio rural y natural,

f) Al desarrollo de actuaciones en materia de vivienda susceptibles de ser
protegidas de acuerdo con los planes de vivienda aprobados por el Gobierno y
demas legislacion sectorial.

g) Con cardcter excepcional, a otras finalidades de interés social que se adecuen
al articulo 153.4 de la Ley de Urbanismo y estén previstas en los planes
urbanisticos’,

C) COMUNIDAD VALENCIANA:

Podriamos decir que la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanistica de
Valencia es la que mas claramente habla de la actividad administrativa de fomento
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del mercado del suelo para la promocién social del mismo, estableciendo en su
articulo 258 que: “los patrimonios publicos de suelo son un instrumento de politica de
suelo y vivienda de caracter finalista, cuyos bienes e ingresos estan vinculados a los
usos de interés social o de utilidad publica definidos en el planeamiento y destinados
a cubrir las necesidades previstas en el misrmo, con el fin de regular el mercado de
terrenos y obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa puablica que
faciliten la ejecucion del planeamiento y garanticen la promocion y edificacion de
viviendas de proteccion pablica’.

Esta Ley obliga a su constitucion no solo a los Ayuntamientos vy a la
Generalitat sino también a las Entidades Locales supramunicipales, ademas de
establecer una serie de medidas urbanisticas para la construccion de viviendas sujetas
a proteccion publica. La diferencia con la Ley Catalana antes vista es que, en ésta
altima, se posibilita a las Administraciones territoriales (Comunidad Auténoma,
Ayuntamientos, Diputaciones, Entidades locales de ambito territorial inferior al
municipio, etc.) para que constituyan su patrimonio de suelo mediante una entidad
urbanistica especial, si lo acuerdan asi, y con el requisito imprescindible de que estas
Administraciones Territoriales deben tener competencias urbanisticas.

Debemos tener presente que esta Ley Urbanistica de Valencia se implantd
bajo la vigencia de la Ley Estatal 6/98, la cual sabemos fue derogada por la Ley
8/2007, de 28 de mayo, de Suelo. Precisamente con la entrada en vigor de esta Ley
de Suelo 8/2007, se hizo aconsejable conjugar la legislacion urbanistica valenciana, en
lo que atarie a la reserva de vivienda protegida y al porcentaje de suelo residencial
que debe destinarse a dicho fin, con la legislaciéon estatal. Para ello, se procedié a
establecer en el Gmbito de la Comunitat Valenciana una reserva de la edificabilidad
residencial prevista en la ordenacion urbanistica con independencia de la poblacién
del municipio, con el fin de destinarla a vivienda sometida a algin régimen de
proteccion publica, poniendo en relacion la citada reserva con las tipologias
constructivas y usos capaces de admitirla, asi como con las demandas efectivas de la
misma, ya que no se trataba de fijar una reserva global sino de que la misma fuera
posible y efectivamente realizable, asi como en la necesidad de garantizar su
ejecucion.

Para llevar a cabo todos estos cambios se aprobaron una serie de medidas de
cardcter urgente para el fomento de la vivienda y el suelo mediante Decreto-Ley de
fecha 27 de junio de 2008, definiéndose en la Exposicion de Motivos de este mismo
Decreto-Ley cudles son las principales novedades que se introducen, modificandose
para ello algunos preceptos de la Ley 16/2005 Urbanistica de Valencia, tanto en lo
relativo a las medidas concretas para potenciar la construccion de viviendas
sometidas a algdn régimen de proteccion puadblica como a las necesarias para
concretar el porcentaje de reserva de suelo que debe destinarse a dicho fin. Las
novedades mas importantes son:
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a) Se modifican articulos con el fin de establecer la reserva de vivienda protegida
en funcién de las efectivas demandas y de los usos y tipologias adecuados
para potenciar su implantacion.

b) Se crean las dreas residenciales prioritarias con la finalidad de proceder la
administracién de la Generalitat, de manera auténoma o concertada con
otras Administraciones, a la construccion de viviendas sometidas a algdn
régimen de proteccion padblica y al objeto de facilitar el acceso de los
ciudadanos a una vivienda digna.

¢) Se modifica el régimen del patrimonio publico del suelo con el objeto de
permitir que el destino finalista del mismo abarque mayores posibilidades que
las contempladas hasta ahora en la legislacién vigente.

d) Se potencia la retribucion en suelo para aquellas actuaciones destinadas a
vivienda protegida y siempre que se desarrollen por gestion directa.

e) Se procede a concretar el porcentaje de suelo que corresponde a la
administracién con cardcter provisional hasta que se produzca la total
reforma de la Ley Urbanistica Valenciana.

Centrandonos ahora en el cambio introducido por el mencionado Decreto-Ley
de 2008, concretamente en lo dicho en la letra ¢) anterior, en cuanto que éste ha
supuesto una ampliacion de las posibilidades de destino de los PPS mayores que las
establecidas inicialmente por la Ley Urbanistica de 2005, resulta necesario, para verlo
mas claro, transcribir a continuaciéon el texto original del articulo 259 de dicha Ley, el
cual decia que:

1. “Los ingresos obtenidos mediante la enajenacion o la cesion de terrenos
y la sustitucion del aprovechamiento correspondiente a la
Administracion su equivalente valor economico en metdlico se
destinaran a la ampliacion, el mantenimiento o gestion del patrimonio
publico del suelo.

2. Los bienes del Patrimonio Municipal de Suelo, una vez incorporados al
proceso de urbanizacion y edificacion, deberan ser destinados a la
construccion de viviendas sujetas a alguin régimen de proteccion
publica o a otros usos de interés social, de acuerdo con el planeamiento
urbanistico”.

Efectivamente el articulo 5 del Decreto-Ley de 27 de junio de 2008 vino a
modificar al articulo 259 de la Ley 16/2005, para asi ampliar las posibilidades de
destino de los PPS que hasta ese momento eran muy escasas, siendo la nueva
redaccion del mencionado articulo:

“1.- Los bienes y recursos que integran el patrirmonio puablico de suelo, asi como
los ingresos obtenidos mediante la enajenacion, permuta o cesion de terrenos y
la sustitucion del aprovechamiento correspondiente a la administracion por su
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equivalente economico, deberan ser destinados a la construccion de viviendas
sometidas a algun régimen de proteccion puablica o, previo cumplimiento de lo
dispuesto en el apartado 2 siguiente, a otras actuaciones de interés social,

2~ Cuando Ila demanda de vivienda protegida esté satisfecha
Justificadamente, y se acredite en un programa municipal, de cardcter
plurianual, destinado a cubrir las necesidades de viviendas sujetas a algdn
régimen de proteccion publica, concertado con la Conselleria competente por
razon de la materia, y la necesidad del municipio de destinarlos a otros usos de
interés puablico asi lo exijan, podra reducirse o eximirse la obligacion de
destinarlos a la construccion de viviendas sometidas a algan régimen de
proteccion publica, pudiendo destinarse en este caso a otras actuaciones de
interés social,

3.- Las actuaciones de interés social deberan tener algunos de los siguientes
fines:

a) Obtencion de suelos y ejecucion de los elementos pertenecientes a
la ordenacién estructural siempre que no estén adscritos o incluidos
en un darea de reparto.

b) Ejecucion de obras de urbanizacion de marcado cardcter social y
no incluidas en unidades de ejecucion.

¢) Obtencion de suelo y/o construccion de equipamientos de la red
secundaria cuya ejecucion no esta prevista a cargo de los
propietarios del suelo.

d) Actuaciones de iniciativa pdblica destinadas a la renovacion
urbana, reforma interior o rehabilitacion de viviendas.

e) Conservacion y mejora del medio ambiente, del entorno urbano y
proteccion del patrimonio arquitectonico y del paisaje.

) Creacion y promocion de suelo y/o ejecucion de actuaciones de
interés estratégico para el ejercicio de nuevas actividades
econéomicas o ampliacion de las existentes, sean de iniciativa
publica o privada’.

D) COMUNIDAD AUTONOMA DE CANARIAS:

El 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, refunde los preceptos contenidos en la Ley 12/1994, de 19 de diciembre, de
Espacios Naturales de Canarias, la Ley 13/1994, de 22 de diciembre, de Modificacion
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del Anexo de la Ley anterior, y la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacién del
Territorio de Canarias.

Regula la institucion de los PPS en sus articulos 74 a 77, siendo desarrollados
reglamentariamente por el Decreto 183/2004, de 21 de diciembre, que aprueba el
Reglamento de gestion y ejecuciéon del sistema de planeamiento de Canarias,
dedicando este dltimo sus articulos 232 a 242 a regular los PPS.

A tenor de lo dispuesto en el articulo 74 del TRLOTCanarias, tanto la
Administracion de la Comunidad Auténoma, como las Islas y los Municipios deberdan
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 ejecucion del planeamiento. Afade su desarrollo
reglomentario, en el art. 232.12, la finalidad especifica de creacién de espacios de
interés ambiental con la finalidad de restauracién de ecosistemas fragiles, escasos o
amenazados, la proteccion de hdbitats o especies amenazadas u otros de similar
cardcter a fin de garantizar la conservacién y recuperaciéon de determinados recursos
naturales.

Dice el articulo 76 del TRLOTCanarias que “los bienes integrantes de los
patrimonios publicos de suelo, una vez incorporados al proceso urbanizador o
edlificatorio, se destinaran, atendiendo a la propia naturaleza del bien y de
conformidad con las técnicas y los procedimientos establecidos en este Texto
Refundido, a cualquiera de los siguientes fines:

a) Viviendas sujetas a algdan régimen de proteccion publica.

b) Conservacion o mejora del medio ambiente.

¢) Actuaciones puablicas dotacionales, sistermas generales u otras actividades
de interés social,

d) Conservacion y ampliacion de dichos patrimonios.

e) A la propia planificacion y gestion territoriales y urbanisticas, en especial al
pago en especie, mediante permuta, de los terrenos obtenidos por
ocupacion directa de suelo destinado a sistemas generales’.

El articulo 233.32 del Reglamento de desarrollo afiade, como destino, al
margen de los supuestos ya mencionados, estos otros:

e La conservacion o mejora del patrimonio historico.
e La proteccion del espacio litoral.

e Operaciones integradas o aisladas de iniciativa pablica de
rehabilitacion o renovacion urbana residencial, y

e Actuaciones en areas sujetas a procesos de renovacion,
rehabilitacion o sustitucion de plazas alojativas turisticas.
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Pero el articulo 76 del TRLOTCanarias, ha sido modificado por la Disposiciéon
Adicional 1.2 de la Ley 1/2006, de 7 de febrero, para anadirle un parrafo segundo a
dicho art. 76, el cual, literalmente trascrito dice:

“Los bienes integrantes de los patrimonios publicos de suelo, una vez
incorporados al proceso urbanizador o edificatorio, y cuando su uso sea residencial, se
destinaran prioritariamente, atendiendo a la propia naturaleza del bien y de
conformidad con las técnicas y los procedimientos establecidos en este Texto
Refundido, cuando tengan cardcter residencial, a la construccion de viviendas sujetas
a algdn régimen de proteccion pdblica.

Excepcionalmente, previo acuerdo de la Administracion 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 formulacion, mediante certificacion
municipal en la que se declare expresamente que estan cubiertas las necesidades de
vivienda protegida en su territorio competencial y, en consecuencia, el cardcter
innecesario de dicho destino, esos bienes podran ser destinados alternativamente a
cualquiera de los siguientes fines:

a) Conservacion o mejora del medio ambiente.

b) Actuaciones publicas dotacionales, sistemas generales u otras actividades
de interés social,

¢) Conservacion y ampliacion de dichos patrirmonios.

d) A la propia planificacion y gestion territoriales y urbanisticas, en especial al
pago en especie, mediante permuta, de los terrenos obtenidos por
ocupacion directa de suelo destinados a sistermnas generales’.

Visto lo anterior, podriamos afirmar que tal regulacién no difiere en esencia
con el contenido de la nueva normativa estatal (RDL. 2/2008, de 20 de junio). Es mdés,
podriamos incluso afirmar que el destino establecido en el articulo 39 del TRLS/08
encaja perfectamente en el destino de los PPS previsto tanto en el art. 76 del
DLOTCanarias como en el art. 233.32 del Decreto 183/2004. Si cabe, la normativa
autondmica es aln mas restrictiva que la estatal por cuanto exige que las cesiones
obligatorias y gratuitas, provenientes de los aprovechamientos urbanisticos
susceptibles de apropiacion por la Administraciéon, se deben utilizar para la
promociéon de viviendas protegidas, quedando excepcionados en casos debidamente
justificados.
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E) COMUNIDAD AUTONOMA DE LA REGION DE MURCIA:

El Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio, que aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Suelo de la Region de Murcia sigue la misma linea que la Ley de Suelo
de Madrid antes vista, sefialando en su articulo 198 que:

“Los bienes integrantes de los patrimonios publicos de suelo, asi como los
ingresos obtenidos por su enajenacion, se destinaran, de conformidad con los
procedimientos establecidos en esta Ley, a los siguientes fines de interés social:

a) Construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica.

b) Conservacion, gestion y ampliacion de los patrimonios pablicos de suelo.

¢) Compensacion a propietarios cuyos terrenos hayan sido objeto de
ocupacion directa en los términos fijados en esta Ley.

d) Ejecucion de sisternas generales y dotaciones urbanisticas pablicas.

e) Otros usos de interés social’.,

F) COMUNIDAD AUTONOMA DE EXTREMADURA:

La Administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura y los
Municipios deben constituir, mantener y gestionar sus respectivos patrimonios publicos
de suelo, con cualquiera de las finalidades establecidas en el art. 86 de la Ley 15/2004,
de 14 de diciembre, de Suelo y Ordenacién Territorial de Extremadura. A saber:

a) “Crear reservas de suelo para actuaciones pdblicas.

b) Facilitar la ejecucion del planeamiento de ordenacion del territorio y
ordenacion urbanistica.

¢) Conseguir una intervencion publica en el mercado de suelo de entidad
suficiente para incidir eficazmente en la formacion de los precios.

d) Garantizar una oferta de suelo suficiente con destino a la ejecucion de
viviendas en régimen de proteccion publica o de precio tasado en venta o
alquiler.

e) Promover y facilitar la eficacia del planeamiento y la ejecucion de las
politicas publicas sectoriales’.

Por su parte, el articulo 92 de este mismo texto legal, hace una regulacién
detallada de los destinos de los bienes que integran al Patrimonio Publico del Suelo, si
bien en los tres primeros ordinales del precepto se hace la distincion entre destino de
los bienes (pdrrafo primero), los fines determinados de los recursos obtenidos con los
ingresos del Patrimonio (pdarrafo segundo) y, por dltimo, los fines de los fondos
procedentes de estos Patrimonios, para terminar el precepto (parrafo cuarto) con la
prohibiciéon de destinar los fondos a fines distintos. Siendo el contenido de dicho
precepto el que trascribo a continuacion:



Tribuna: Los instrumentos de intervencion en el mercado del suelo tras la
aprobacion del ultimo texto refundido de la Ley Estatal de Duelo (RDL. 2/2008,
20 de junio), y su incidencia en Andalucia (II)

ANTONIO REINOSO CARRIEDO C E MCI

Pagina 20 de 38

«<1. Los bienes de los patrimonios publicos de suelo deberan ser
destinados, de acuerdo con su calificacion urbanistica, a:

a) Viviendas sujetas a alguan régimen de proteccion puablica o de precio
tasado para venta o arrendamiento, autorizados por la Junta de
Extremadura.

b) Usos declarados de interés publico, bien por disposicion normativa
previa o del planeamiento, bien por decision de la Junta de
Extremadura o del Ayuntamiento Pleno.

¢) Cualesquiera de los usos, incluso Ilucrativos, admitidos por el
planeamiento, cuando asi sea conveniente para la ejecucion de éste,
tal destino redunde en una mejor gestion del correspondiente
patrimonio puablico y asi se declare motivadamente por la
Administracion titular y, en su caso, también por la competente
para aquella ejecucion.

d) Cuando se trate de recursos dinerarios, ademds, a conservacion,
mejora, ampliacion, urbanizacion y, en general, gestion urbanistica
de los propios bienes del correspondiente patrimonio publico de
suelo, asi como la promocion de viviendas sujetos a algun régimen
de proteccion publica o que comporte un precio tasado en venta o
alquiler u otros usos de interés social a los que sea aplicable, por
cualquier titulo, cuando menos un régimen de precio tasado de
venta o alquiler.

2. Los recursos que obtenga la Administracion por la aplicacion de los
bienes a los fines enumerados en el pdrrafo anterior y, en general, por su
gestion, administracion y disposicion, tienen la consideracion de ingresos
especificos afectados a fines determinados, a los efectos de lo dispuesto en la
legislacion reguladora de las Haciendas Locales, y deberan integrarse en el
patrimonio publico de suelo.

3. Los Ayuntamientos estan obligados a destinar dichos fondos, a través
de su Presupuesto, a los fines de los Patrimonios Publicos de Suelo y,
especialmente a:

a) La adquisicion de suelo, edificaciones, aprovechamientos
urbanisticos y otros derechos patrimoniales.

b) La atencion de los gastos de urbanizacion de los terrenos y
aprovechamientos urbanisticos en el mismo.
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¢) La participacion en entidades de gestion urbanistica cuyo objeto
social responda a sus fines.

d) La atencion de sus gastos de gestion y administracion, asi como a los
de su conservacion y mejora del mismo.

4. En ningdn caso pueden atenderse con los recursos de los patrimonios
publicos de suelo gastos distintos a los sefialados en el apartado anterior>>.

En relacion con el objeto del presente estudio, y méas concretamente con el
destino legal que ha de darse a los bienes que integran el Patrimonio Publico de
Suelo, resulta muy ilustrativa una reciente Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Extremadura, Sala Contencioso-Administrativo, Nim. 291/2008, de fecha 7 de
mayo de 2008, en el que ha sido parte el Excemo. Ayuntamiento de Caceres y la Junta
de Extremadura.

Asi, desde que entré en vigor la Ley 15/2001 de Suelo y de Ordenacion
Territorial de Extremadura, el Ayuntamiento de Cdceres ha vivido con polémica las
operaciones de venta de suelo con destino a obras e inversiones. Cuando se estd en la
oposicion no se suele ver que un Gobierno recurra a vender su patrimonio de suelo
para hacer inversiones. Es lo que le ha pasado al entonces partido politico en la
oposicion, que decide acudir a los Tribunales cuando el entonces Gobierno del PP en
el Ayuntamiento de Caceres recurria a la venta de parcelas para hacer inversiones. El
Grupo Politico de la oposicion (PSOE) denunciaron estas practicas ante la Junta de
Extremadura en 2005 y ésta interpone recurso contencioso contra los Presupuestos
Municipales de 2006 que con el niimero 564/2006 es turnado para su conocimiento a
la Sala de Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura, la cudl dicta el pasado 7 de mayo de 2008 la Sentencia en cuestion.
Con dicha resoluciéon judicial se da la razén al Ayuntamiento de Caceres. En los
presupuestos de 2008 aparecen inversiones por valor de 6,5 millones de euros que
dependen de la venta de patrimonio; son obras como la barrera anti-ruido de la
Ronda Norte (200.000 euros), mejora de la depuradora de agua (665.000 euros),
aportaciones a poligonos (4,6 millones de euros), Plan Especial (100.000 euros), etc.

El actual Gobierno Municipal (PSOE) argumenta que ahora este destino se ha
aprobado de forma correcta, lo mismo que decia el anterior equipo de gobierno (PP),
que defendia que con la declaracién de utilidad puablica bastaba para fijar
inversiones con cargo a enajenaciones.

El fallo judicial, en todo caso, es un dalivio para este Ayuntamiento y para
cualquier otro que venda suelo para hacer inversiones, sea su Gobierno de un signo
politico o de otro, ya que avala la prdactica de la enajenaciéon de patrimonio para
abordar inversiones, siempre que tengan una consideracion de interés publico o social.
Era lo que habia venido defendiendo el Ayuntamiento de Cdceres, es decir que el
patrimonio no se dilapida destinando los ingresos de su venta para mejorar el
patrimonio, a saber, mejorando las calles o los parques, creando determinadas
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infraestructuras, etc. Al mismo tiempo, se cumplen los preceptos de la Ley del Suelo
de Extremadura en el sentido de que las parcelas se venden para ser destinadas a
construir en ellas viviendas con algn tipo de proteccidén, favoreciendo el
abaratamiento de los precios y el acceso de los ciudadanos a un bien de primera
necesidad como es la vivienda.

Asi las cosas, el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura se pronuncia
sobre el recurso que presentd la Junta de Extremadura contra la declaracion de
interés publico que aprobé la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Cdceres, en su
sesion ordinaria de fecha 11 de enero de 2006, relativo a la declaraciéon de interés
publico de las obras comprendidas en el Anexo de Inversiones del Presupuesto para el
ejercicio de 2006, a los efectos de su financiacién con los recursos dinerarios de
enajenaciones de bienes integrantes del Patrimonio Municipal del Suelo.

En dicha Sentencia se sefiala que el debate objeto de la disputa consiste en
determinar si los recursos que un Ayuntamiento puede obtener por la venta de bienes
integrantes de sus respectivos PPS deben destinarse exclusivamente a la promocion
de viviendas protegidas y a la gestion del mismo patrimonio (similitud analdgica,
pues, con el contenido del art. 75.2 de la LOUA), como sostiene la Junta de
Extremadura; o si, por el contrario, también se puede destinar el dinero de esas
ventas a otras finalidades previstas para los bienes que lo integran mediante la
declaracion de interés pablico, como sostiene el Excrmo. Ayuntamiento de Caceres.

Entrando en el fondo del fallo judicial, el TS] de Extremadura habla, en primer
lugar de que el Legislador autonémico no es “muy congruente con el destino de esos
bienes porque establece una reiteracion no exenta de contradiccion”. Se refiere la
sentenciaq, pues, a la Ley de la Asamblea de Extremadura 15/2001, de 14 de diciembre,
del Suelo y Ordenacién Territorial, y a los articulos referidos al patrimonio pdblico, ya
que se habla de “finalidades”, “destinos”y “fines determinados de los recursos”y de
otros relativos a “fondos”,

En todo caso, el TS) de Extremadura considera que el debate se centra en el
articulo 92.12, apartado d), de la Ley del Suelo Extremena de 2001, cuando se sefiala
el destino de los bienes del patrimonio publico de suelo y concretamente cuando se
trate de “recursos dinerarios”. En este caso la mencionada Ley Extremena indica que
tales recursos se puedan destinar: “ademds, a conservacion, mejora, ampliacion,
urbanizacion y, en general gestion urbanistica de los propios bienes del
correspondiente patrimonio pdblico de suelo, asi como la promocion de viviendas
sujetos a algdn régimen de proteccion publica o que comporte un precio tasado en
venta o alquiler u otros usos de interés social a los que sea aplicable, por cualquier
titulo, cuando menos un régimen de precio tasado de venta o alquiler’.

A juicio de la Sala no es admisible la interpretacién que del precepto se hace
por la Administracién Regional ni gramatical ni sistematica ni l6gicamente, puesto
que la Junta de Extremadura arguye que el destino de los fondos que adquiriese el
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Ayuntamiento de Caceres con las enajenaciones de los bienes de su PPS, sélo pueden
destinarse a esas concretas finalidades y no para cualquier otra y, en concreto, que la
mera declaracién de interés pablico no era admisible para ese destino, tal y como
pretendia la Corporaciéon. La Sala entiende (Fundamento de Derecho Sexto) que: <<e/
hecho de poner en los inicios del parrafo que examinarmos el adverbio "ademds’,
obliga a concluir que lo querido por el Legislador es que ’'los recursos dinerarios”
existentes en el Patrimonio, pueden ser destinados a cualquiera de los fines que se
contienen en los parrafos anteriores (el cuestionado es el dltimo) y, ademas de ello, a
los de 'gestion urbanistica” de los bienes del mismo Patrimonio, asi como al de la
‘promocion de viviendas” (no el destino genérico a viviendas que se menciona en el
aparatado a.) sujetas a régimen de intervencion administrativa. Pero desde el punto
de vista sistemadtico y Iogico, no es coherente que constituyendo el Patrimonio Pdblico
una masa separada y autonoma de los Patrimonios de las respectivas
Administraciones que sean sus titulares, adscritos a unas concretas finalidades, queden
excluidas de esas finalidades los recursos dinerarios, obligando que estos se destinen
exclusivamente a la gestion o promocion de viviendas, porque la propia Ley del Suelo
Autonémica contempla mecanismos con esa misma finalidad como para imponer esa
obligacion de promocion directa de las viviendas. ¥ no puede desconocerse, a los
efectos que se mencionan, que los recursos dinerarios pueden ser de cierta entidad
como se impone por el articulo 89.1°.¢)>>.

Con todos estos argumentos, la Sentencia concluye que no se puede cuestionar
la declaracion de interés pdblico que aprobd la Junta de Gobierno del Excmo.
Ayuntamiento de Cdceres en 2006 y que es admisible destinar los recursos dinerarios
obtenidos con la venta de bienes del PPS a esos fines especificos de interés publico,
por lo que desestima la demanda interpuesta por la Junta de Extremadura.

IV. DERECHO DE S$UPERFICIE:

Junto al ya analizado derecho regulador de los patrimonios publicos del suelo,
la Ley de Suelo estatal incorpora la regulacién de otra figura ya existente en el
TRLS/92 y en la LOUA, que son los derechos de superficie.

Por lo que respecta a la LOUA, ésta hace una breve regulacién del derecho de
superficie en su articulo 77, el cual, a su vez, nos remite a la legislacion estatal para el
estudio de su régimen juridico. A este respecto, cabe decir que los articulo 287, 288 y
289 del TRLS/92 fueron derogados tras la entrada en vigor de la Ley de Suelo 8/07
(ver disposicion derogatoria Gnica), la cual dedicaba sus articulos 35 y 36 al estudio
del derecho de superficie, regulando su contenido, constitucién, régimen, transmision,
gravamen y extincion, y en cuya Exposicion de Motivos nos decia que esta nueva
regulacién estaba “dirigida a superar la deficiente situacion normativa actual de este
derecho y a favorecer su operatividad para facilitar el acceso de los ciudadanos a la
vivienda y, con cardcter general, diversificar y dinamizar las ofertas en el mercado
inmobiliario’,
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El reciente TRLS/08 hace suya la regulacion contenida en la Ley de Suelo de
2007, copiando literalmente el contenido de los articulos 35 y 36 antes mencionados,
que ahora pasan a estar recogidos en los articulos 40 y 41 del TRLS/08.

1.- CARACTERISTICAS Y NOVEDADES INTRODUCIDAS POR EL NUEVO TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY
DE SUELO DE 2008.

Analizando ahora cudles son las principales notas caracteristicas del derecho
de superficie asi como las principales novedades que han sido introducidas tras la
entrada en vigor del nuevo Texto Refundido de la Ley de Suelo (RDL. 2/2008, de 20
de junio), podriamos mencionar las siguientes:

e FE/ derecho de superficie atribuye al superficiario la facultad de realizar
construcciones o edificaciones en la rasante y en el vuelo y el subsuelo de
una finca ajena, manteniendo la propiedad temporal de las construcciones
o edlificaciones realizadas (art. 40.1° TRLS/08). Se introduce la novedad de
poder constituir este derecho en el subsuelo.

e Oftfra novedad, es que introduce la posibilidad de que se pueda
materializar dicho derecho sobre construcciones o edificaciones ya
realizadas o sobre viviendas, locales o elementos privativos de estas
conistrucciones o edificaciones, atribuyendo a su beneficiario la propiedad
temporal de las mismas, sin perjuicio de la propiedad separada del titular
del suelo (art. 40.79). Esta nueva opcién estd pensada para establecer una
nueva modalidad de acceso de los ciudadanos a las viviendas, superando
de esta manera las (nicas opciones de arrendamiento y enajenacion de las
mismas.

e Para su vdlida constitucion se requiere su formalizacion en escritura
publica e inscripcion en el Registro de la Propiedad. Exigencia ésta que ya
venia regulada en el art. 288.22 del TRLS/92.

o FE/ plazo de duracion no podra exceder de 99 arios (art. 40.2° TRLS/08).
Vuelve a pasar, por tanto, de los 75 anos (ex. art. 289.2°2 TRLS/92) a los 99
afos para el caso de las Administraciones Pdblicas, lo que contribuird a
que sea una modalidad mas atractiva todavia.

e SOlo puede ser constituido por el propietario del suelo, sea publico o
privado (art. 40.2° TRLS/08).

o Puede constituirse a titulo oneroso o gratuito. Para el primer caso el
apartado 32 del art. 40 de la nueva Ley de Suelo hace una copia casi
literal de la anterior regulacion contenida en el art. 288.32 del TRLS/92.
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e El apartado 42 del articulo 40 establece /a prelacion de fuentes para la
regulacion del derecho de superficie modificGndose el criterio
anteriormente establecido por el TRLS/92, siendo mas l6gico y razonable el
actual, puesto que da prioridad a las normas civiles sobre el titulo
constitutivo del derecho.

o Es susceptible de transmision y gravamen (art. 41.1° TRLS/08).

o [Es destacable que en el articulo 41 TRLS/08 se permite la realizacion de un
régimen de propiedad horizontal de Ila propiedad superficiaria con
separacion del terreno correspondiente al propietario y la transmision y
gravamen de fincas independientes, para las viviendas, locales y elernentos
privativos de la propiedad horizontal (como pueden ser los garajes),
siempre dentro del plazo del derecho de superficie, sin que haya necesidad
de consentimiento del propietario del suelo. Esto si que permite una
posibilidad verdaderamente novedosa.

e Por dltimo, e/ derecho de superficie se extingue si no se edifica de

conformidad con la ordenacion territorial y urbanistica en el plazo previsto
en el titulo de constitucion y, en todo caso, por el transcurso del plazo de
duracion del derecho.
A la extincion del derecho de superficie por el transcurso de su plazo de
duracion, el propietario del suelo hace suya la propiedad de lo edificado,
sin que deba satisfacer indemnizacion alguna cualquiera que sea el titulo
en virtud del cual se hubiera constituido el derecho. No obstante, podran
pactarse normas sobre la liquidacion del régimen del derecho de superficie.
La extincion del derecho de superficie por el transcurso de su plazo de
duracion conlleva la del resto de derechos reales o personales que hubieran
sidlo impuestos por el superficiario (art. 41.5° TRLS/08).

2.~ ESPECIAL ESTUDIO DEL REGIMEN JURIDICO DEL SUBSUELO.

Considero necesario centrarnos ahora en la figura del subsuelo, dado que ha
sido introducido recientemente y de forma expresa por la LS/07. Se trata de un “bien”
independiente del suelo, cuya utilizacién en los Gltimos tiempos ha experimentado
una verdadera revolucién, sobre todo porque ha pasado de ser un espacio accesorio,
casi sin valor, a albergar una amplia gama de usos que nada tiene que ver con los
tradicionales de aguas, minas, yacimientos arqueolégicos, etc.

Al subsuelo le es de aplicaciéon la legislacién urbanistica, entendida en su triple
dimension de: suelo, vuelo y subsuelo. Podemos observar que, desde muy temprano,
la jurisprudencia ya reconocia la existencia de dos derechos distintos e independientes:
el suelo y el subsuelo (STS 28 de octubre de 1958). Esta posibilidad de desdoblamiento
de la propiedad del suelo y del subsuelo, pudiendo pertenecer a personas diferentes y
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estar destinados a usos distintos, ha encontrado cobijo en la figura del derecho de
superficie.

Cabe serialar que en la prdctica totalidad de los Ayuntamientos esparioles,
que cuentan con una poblacién superior a 20.000 habitantes, existen construcciones
realizadas bajo dominio pudblico, siendo la mds comuin la construccion de
aparcamientos subterrdneos. La jurisprudencia existente al respecto es mas que
abundante, pudiendo citar las SSTS de 22 de mayo de 1979, 29 de marzo de 1990, 29
de mayo de 1993, 18 de noviembre de 1998, etc. En todas ellas encontramos un rasgo
comun, la preocupaciéon del Tribunal de evitar que la actuaciéon que se lleve a cabo
en el subsuelo pueda alterar el uso previsto para lo que sobre él se encuentra.
Sorprendentemente no pone énfasis en la necesidad de una norma habilitante, como
podria ser un Plan (General o de Desarrollo). Cuando el Tribunal se interroga acerca
de cudles son las posibilidades de uso del subsuelo cuando no hay en el Plan una
regulacién completa y precisa sobre el mismo, a diferencia de lo que sucede con
respecto al suelo en cuanto superficie, tiene claro lo siguiente: Que no sélo podran
permitirse los usos que se establecen en el Plan General y normas de desarrollo, sino
también todos aquellos otros que no menoscaben, dificulten o impidan la utilizacion
del suelo, al ser éste el dnico que es objeto de una completa ordenacion.

Por el contrario, la doctrina existente al respecto, LUCIANO PAREJO vy
ALEJANDRO NIETO, consideran esencial que se remita al planeamiento las
actuaciones administrativas relativas al subsuelo. Esta seria también en mi opinién la
opcién mas légica porque, de lo contrario, podriamos ver agravado el proceso de
desafectacion y posterior enajenacion en el que estdn inmersos muchos
Ayuntamientos los cuales, por simples intereses econémicos, han hipotecado ya la
ordenacion urbanistica de su subsuelo. Subsuelo, a su vez, que por su propia
naturaleza estd llamado a la implantacién de infraestructuras indispensables para
una ordenacién racional de la ciudad (redes de alcantarillado, cableado, gas, etc..).

Para terminar este punto, en lo que respecta a la posibilidad de desafectacién
del subsuelo de una plaza pablica para proceder a su posterior enajenacion, hemos
visto que es posible, de hecho son muchos los Ayuntamientos que lo han llevado a
cabo, pero debemos precisar que seria imprescindible tramitar una modificacién
puntual del Plan General, o del Plan Parcial, y regular en ella la operacion concreta
que se pretenda llevar a cabo. En este sentido, nos puede resultar interesante una
Resolucion de la Direccion General de los Registros y del Notariado, publicada en el
BOE n? 129, de fecha 30 de mayo de 2002, puesto que sienta una importante
doctrina al respecto, dado que permite extrapolar cualquier actuaciéon que se lleve a
cabo en el subsuelo, con independencia de lo realizado en el suelo.
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V.- DERECHOS DE TANTEO Y RETRACTO.

Los derechos de tanteo y retracto son otros de los instrumentos juridicos de que
disponen las Administraciones Padblicas para potenciar su intervenciéon en la
regulaciéon del mercado de suelo. Se trata de derechos reales de adquisicion
preferente limitativos del derecho de propiedad, que han sido trasladados al derecho
urbanistico desde el régimen comin, y que suponen la posibilidad de adquisicion de
una cosa determinada, cuando su actual propietario decida enajenarla (derecho de
tanteo) o cuando efectivamente la ha enajenado (derecho de retracto).

Siendo la competencia urbanistica de titularidad autonémica exclusiva,
corresponde a las Comunidades Autéonomas establecer y regular los tanteos y
retractos urbanisticos. La regulacion autondémica Andaluza estd inspirada, en mayor
o menor medida, en la estatal de 1992 (arts. 291 a 298), cuyos preceptos quedaron
anulados por el fallo de la STC 61/97. Al estar tan clara la competencia autonémica
para regular tales derechos, es por ello que tanto la Ley de Suelo 8/2007 como el
Texto Refundido de 2008 no mencionan, en ningin momento, a tales figuras del
derecho urbanistico, cerrando su Titulo V con la regulacién del régimen del derecho
de superficie que acabamos de analizar.

Puesto que no tiene regulacién en la nueva Ley Estatal de Suelo de 2008, y
que el tratamiento que hace la LOUA sobre tales derechos ya nos es conocido, es por
lo que considero acertado dar unas breves pinceladas sobre la regulacion urbanistica
de los derechos de tanteo y retracto, sin detenernos en un mayor estudio de los
mismos.

Asi, podriomos comenzar diciendo que aunque la virtualidad de tales
derechos de tanteo y retracto ha sido ya contrastada por otros sectores de nuestro
ordenamiento juridico, y que su empleo efectivo puede depender en gran medida de
los recursos que dispongan las Entidades llamadas a ejercerlos, no es menos cierto que
sin el respaldo que les proporciona la legislaciéon autonémica (Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia), su utilizacién no seria viable ni
siguiera juridicamente.

Por ello la regulacion que la LOUA hace sobre estos derechos en el Capitulo I
de su Titulo Il (arts. 78 a 84) es bastante extensa, abriendo este Capitulo Il con su
articulo 78, mediante el cual regula la finalidad de delimitar areas en las que, las
transmisiones onerosas de terrenos y edificaciones, podran quedar sujetas al ejercicio
de los derechos de tanteo y retracto. Asi, “Con la finalidad de cumplir la
programacion de los instrumentos de planeamiento, incrementar el patrimonio
publico de suelo, intervenir en el mercado inmobiliario y facilitar el cumplimiento de
los objetivos de aquél, los municipios y la Administracion de la Junta de Andalucia
podran delimitar areas en las que las transmisiones onerosas de terrenos y
edlificaciones quedaran sujetas al ejercicio de los derechos de tanteo y retracto por la
Administracion actuante” (apartado 19).
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Incluso podrian delimitarse estas dreas en el suelo no urbanizable con el Gnico
objetivo de regularizar y tutelar, en mayor medida, las parcelaciones que se lleven a
cabo en dicha clase de suelos (apartado 49).

Pero la regulacién que hace la LOUA es casi fiel reflejo de los preceptos que
contenia la Ley 8/90, de 25 de julio, de suelo y urbanismo, en su Titulo V (arts. 90 a
97). Y estos preceptos, a su vez, no hacian sino inscribirse en la regulacién contenida
en el Cédigo Civil (CC), puesto que el articulo 1637 CC, cuando alude al derecho de
tanteo, sefiala que quien trate de enajenar el dominio deberd avisar al titular del
derecho de tanteo, declarando el precio definitivo que se le ofrezca, o en que
pretenda enajenar su dominio, previendo después un plazo desde el aviso en que
podra hacerse uso del derecho de tanteo, pagando el precio indicado. Y el articulo
1507 CC, nos habla del derecho de retracto como de un “derecho de recuperar la cosa
vendida”. Por tanto, es en este marco en el que se desenvuelve nuestra legislacion
urbanistica Andaluza, tal y como veremos a continuacion.

e En primer lugar debemos tener claro cudles son los bienes y derechos que
pueden resultar afectados, por el tanteo y retracto:

Asi, la delimitaciéon de dreas debe concretar los bienes y derechos cuyas
transmisiones estdn sujetas al ejercicio del derecho de adquisicibn preferente,
admitiendo la LOUA los siguientes supuestos:

a) Terrenos sin edificar, tengan o no la condicion de solar. No se determina la
clase de suelo de los terrenos, pero debemos entender incluidos todos los
terrenos, sean urbanos o urbanizables, que puedan ser aptos para
integrarse en el patrimonio municipal del suelo, siempre que respondan a
la finalidad y objetivo que se establezcan en el acuerdo de delimitacién.

b) Terrenos con edificacion en construccion, ruinosa o disconforme con la
ordenacion aplicable.

¢) Fincas edificadas conforme a la ordenacion aplicable, siendo en estos casos
necesario que el dmbito delimitado hubiese sido declarado o se declare, en
todo o en parte, como drea de rehabilitacion o de gestion integrada.

d) Las viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica
que impongan dicha delimitacién, y tanto para las primeras como para las
ulteriores transmisiones onerosas de aquéllas.

e) La transmision onerosa de mas del 50% de las acciones o participaciones
sociales de entidades mercantiles cuyo activo esté constituido en mas del
80% por terrenos o edificaciones sujetas a los derechos de tanteo o retracto.

El plazo méaximo de sujecion de las transmisiones al ejercicio de los derechos de
tanteo y retracto no podrd ser superior a 10 afios (art. 78.62 LOUA) siendo inferior en
otras Comunidades Auténomas como Asturias, Cataluiia o Murcia.
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Para llevar a cabo las delimitaciones de dichas dreas, son dos las posibilidades
que nos establece la LOUA:
a) Directamente por el planeamiento urbanistico;
b) Mediante el procedimiento de delimitacién de unidades de ejecucién.

Sefialando en su articulo 79, apartado 22, cudl debe ser toda Ila
documentacién que habra de figurar en la delimitacion del area que se vaya a llevar
a cabo por los procedimientos antes mencionados.

e En cuanto al ejercicio de los derechos de tanteo y retracto, debemos tener
claro:

Que las personas que sean propietarias de bienes que se encuentren afectados
a los derechos de tanteo y retracto deberdn notificar al érgano competente su
decisibn de enajenarlos. En la notificacién deberén comunicar el precio, forma de
pago y condiciones esenciales de la transmision. Debe anotarse que la transmision
onerosa de mas del 50% de acciones o participaciones sociales de entidades
mercantiles cuyo activo esté constituido en mds del 80% por terrenos o edificaciones
sujetos a los derechos de tanteo y retracto, se considerardn transmisiéon onerosa a los
efectos de su comunicacion (art. 80 LOUA).

La Administracién tendrd un plazo de 60 dias, a partir de la notificacién, para
ejercitar su derecho de tanteo.

En el supuesto de que el propietario no efecttie la transmision en el plazo de
cuatro meses desde su notificacion al érgano competente, la misma caducard y
debera ser sujeta a nueva notificacion, pudiendo la Administracién, en caso contrario,
ejercitar su derecho de retracto (ver art. 82 LOUA).

Este derecho de retracto se ejercerd por el érgano competente cuando:

a) no exista notificacién del propietario,

b) exista notificacion pero esta sea defectuosa (omite requisitos exigidos),

¢) que la notificacion sea falsa (menor precio que el real o condiciones menos
onerosas),

d) que una vez transcurran 4 meses desde la notificacion, entonces tenga lugar la
transmision.

El derecho se podré ejercer en el plazo de 60 dias (naturales), a contar desde
el siguiente al de la notificacién de la transmisién, que el adquirente deberé hacer a
la Administracion mediante entrega de copia de escritura o documento en que se
formalizé.

Para terminar con este breve estudio de los derechos de tanteo y retracto,
decir tan solo que puede efectuarse el pago del precio en metdlico o mediante
terrenos de valor equivalente si asi se conviniere, resolviéndose la transmisién a la
Administracién si esta incumpliere alguno de los plazos pactados (art. 83 LOUA).
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Vi.- CONCLUSIONES.

La Constitucién Espafola establece en su articulo 47 el derecho al disfrute de
una vivienda digna y adecuada, siendo los poderes publicos los responsables de
promover las condiciones necesarias y de establecer las normas adecuadas para hacer
efectivo este derecho. Asimismo, el Estatuto de Autonomia para Andalucia reconoce
en su articulo 25 la obligacién de los poderes publicos de favorecer el acceso en
condiciones de igualdad a una vivienda digna y adecuada, estableciendo las medidas
necesarias a tal fin.

En la Gltima década la poblacién andaluza ha pasado de 7,2 millones a mas
de 8 millones de habitantes, lo que ha supuesto un crecimiento del 10% de la
poblacién. Este hecho sumado a que el acceso a la vivienda se ha venido
produciendo en la dltima década con una mayor dificultad debida,
fundamentalmente, al fuerte aumento del precio del suelo muy por encimad de la
inflacién y, en consecuencia, por encima de la evolucién de los salarios, lo que ha
provocado que amplios sectores de la poblacién se hayan visto desplazados del
mercado libre de la vivienda. Por esta creciente dificultad en el acceso, la vivienda es
una de las preocupaciones sociales mds importantes de los ciudadanos y ciudadanas
andaluces.

En el caso concreto de los jovenes, en Andalucia hay méas de 800.000 personas
con edad comprendida entre los 18 y los 35 afios y con empleo, que quieren
emanciparse, pero cuyos ingresos econdémicos les dificulta o les imposibilita el acceso a
la vivienda, la llamada “generacién de los mil euristas”. También tienen dificultades
para el acceso a la vivienda las familias andaluzas con caracteristicas especificas,
como son las familias numerosas, las monoparentales, las que tienen un miembro en
situacion de dependenciq, y las que sean victimas del terrorismo o de la violencia de
género. Igualmente existen otros grupos sociales con la misma problematica en
cuanto al acceso a la vivienda, como son las personas mayores de 65 anos, las que
proceden de rupturas familiares, los emigrantes retornados y otras familias en
situacion o riesgo de exclusién social.

Entiendo que los objetivos de los poderes pablicos en esta materia de vivienda,
habrda de estar orientada no en garantizar un modelo genérico de acceso a una
vivienda digna sino estudiar las verdaderas necesidades de la poblacién actual y
llevar a cabo una politica publica que verdaderaomente garantice a todas las familias
y ciudadanos su libertad de poder elegir el modelo de acceso a la vivienda que mejor
se adapte a sus circunstancias personales o familiares, atendiendo a sus necesidades y
capacidad econémica, estableciéndose también que el alquiler sea posible para los
mismos niveles de renta que los definidos para el acceso a la propiedad.

Con este y otros objetivos, como es el compromiso de hacer posible la
construccion de 300.000 viviendas protegidas entre el periodo 2008-2017, se firmo el
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pasado dia 13 de diciembre de 2007, el llamado Pacto Andaluz por la Vivienda,
suscrito por la Junta de Andalucia con la Confederaciéon de Empresarios de Andalucia
y con las organizaciones sindicales Unién General de Trabajadores de Andalucia y
Comisiones Obreras de Andalucia, reconociendo asi la relevante funcién que estas
organizaciones desempenan en la defensa y promocién de los intereses sociales y
econémicos en la Comunidad. También se ha suscrito un convenio con la Federacién
Andaluza de Municipios y Provincias como parte sustancial en el desarrollo del
referido Pacto asi como con las entidades de crédito que operan en la Comunidad
Auténoma de Andalucia para canalizar la financiacién a las actuaciones protegidas
de vivienda, ya sea nueva construccion o rehabilitacion, y actuaciones de suelo que se
ejecuten en el marco de este Plan.

Fruto de esta concertacion social nace el Plan Concertado de la Vivienda y
Suelo para los afos 2008-2012, aprobado por Decreto de la Junta de Andalucia n?
395, de fecha 24 de junio de 2008 (publicado en BOJA de fecha 2 julio de 2008), en el
que se establecen tres principales lineas de actuacién en la politica de vivienda y suelo.
A saber:

1.- La adopcién de medidas necesarias para fomentar el acceso a la propiedad
de las personas y sus unidades familiares con residencia administrativa en
Andalucia, diferenciando los destinatarios de las mismas por su nivel de
ingresos, estableciendo tramos de ingresos para cada programa. Esta distincion
por los niveles de ingresos obedece a la distribucion de los objetivos
establecidos en el Pacto por la Vivienda en Andalucia.

De forma similar, el Plan Concertado recoge distintos programas para
favorecer el acceso de las ciudadanas y ciudadanos a la vivienda en
arrendamiento, estableciendo ayudas para la promocién de viviendas
protegidas, asi como para fomentar el arrendamiento del parque residencial
desocupado.

En lineas generales, en los programas para facilitar el acceso a la
vivienda, ya sea en propiedad o en arrendamiento, se han establecidos
ayudas econdémicas para los destinatarios al objeto de que el esfuerzo que han
de realizar estas personas no superen un tercio de los ingresos anuales para el
acceso a la propiedad y del 25% de los ingresos para el acceso al alquiler. El
acceso a estas ayudas se produce siempre que las beneficiarias y los
beneficiarios accedan a la vivienda a través de algunos de los programas
establecidos de acuerdo con su nivel de ingresos.

2.- La rehabilitacién del parque residencial existente. Con esta linea se
pretende mejorar las condiciones de habitabilidad en zonas con nicleos de
infravivienda, propiciando la integracién social y el mantenimiento de la
poblacién residente en dicha zona. También se pretende realizar actuaciones
tendentes a conservar y mejorar o adecuar las viviendas ya existentes o los
elementos comunes de los edificios de viviendas, ya sean de titularidad pablica
o privada.
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3.- La tercera y dltima linea, ésta en materia de suelo, establece distintas
medidas para fomentar la disponibilidad de suelo urbanizado con destino a la
construccion de viviendas protegidas. Entre estas medidas destacan las
recogidas para la urbanizacion de suelos, bien en proceso de urbanizacién o ya
urbanizados cuyo destino sea la construccién, en sus dos terceras partes, de
viviendas protegidas para adquirentes con ingresos anuales inferiores a 2.5
veces el Indicador Pdblico de Renta de Efectos Mdltiples (IPREM).

También se sefialan ayudas para la adquisicion de suelo a urbanizar
para su incorporaciéon a los patrimonios municipales de suelo y para la
adquisicién de terrenos de interés regional para su incorporaciéon al Patrimonio
Autondémico de Suelo.

Hemos tenido la ocasiéon de ver a lo largo del presente estudio como la Ley
7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia establece que
todos los Municipios de la Comunidad Auténoma, sin excepcion, deben constituir,
mantener y gestionar su Patrimonio Publico del Suelo.

Su finalidad consiste, como también hemos puesto de manifiesto en paginas
anteriores, en crear reservas de suelo para actuaciones publicas, facilitar la ejecuciéon
de los instrumentos de planeamiento, conseguir una eficaz intervencion de los poderes
publicos en el mercado del suelo y garantizar una oferta real de suelo con entidad
suficiente con destino a la ejecucién de viviendas de proteccién oficial u otros
regimenes de proteccién pablica.

Sin embargo, la necesidad de formar estos Patrimonios Publicos de Suelo, si
bien no en todos los municipios si en gran parte de ellos, ya era exigible por aplicacion
de la normativa estatal anterior. No obstante, podemos afirmar que en la préctica
pocos han sido los municipios que llegaron a formar su correspondiente patrimonio
publico de suelo. El impetu mostrado por el Legislador actual al exigir, sin excepcién
alguna, la constitucién de los Patrimonios Pdblicos de Suelo en todos los Municipios
con independencia de su niimero de habitantes, puede considerarse un tanto excesiva,
debido a que gran parte de los Municipios andaluces (80%), cuentan con una
poblacién inferior a 5.000 habitantes, siendo ya dificil que cuenten con su propio
Inventario de Bienes, Derechos y Acciones, cuanto mas exigirles la formacion de este
patrimonio separado como lo es el del PMS.

Precisamente el hecho de que el PMS se configure como un patrimonio
independiente y separado a todos los efectos del restante patrimonio de la
Administracién Local, integrdndose en el Inventario General consolidado, segin lo
dispuesto en el articulo 58 de la Ley de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia,
nos lleva a afirmar que en primera instancia los Municipios deban comenzar por
efectuar este Inventario de Bienes, adoptando las medidas necesarias para tenerlo
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siempre actualizado y cumplimentado de forma adecuada, de manera que éste se
convierta en una herramienta atil que permita, en todo momento, conocer su
contenido y adscribir al PMS aquellos bienes que pertenezcan al mismo y que sean
susceptibles de cumplir las finalidades que la LOUA establece en el articulo 69, ya que
en el mismo no pueden incluirse terrenos dotacionales (educativos, deportivos, etc.),
viario, zonas verdes, etc., ya que en principio estos bienes no podrdn destinarse a los
fines permitidos por la legislacién urbanistica.

Por otro lado, hemos de recordar que los ingresos integrantes de estos
Patrimonios no se pueden destinar a financiar inversiones de carécter general de las
Administraciones Pdblicas, por muy loables que sean como ha puesto de manifiesto la
Jurisprudencia en reiteradas ocasiones (SSTS 2-11-1995, 2-11-2001, 7-11-2002 y 7-11-
2005), sino que deben destinarse a los fines senalados por la legislacién urbanistica. En
este sentido, también la LOUA ha flexibilizado el destino de los recursos e ingresos de
los Patrimonios Publicos de Suelo, estableciendo la posibilidad de destinarlos a la
ejecucién de actuaciones pablicas o al fomento de actuaciones privadas, previstas en
el planeamiento, para la mejora, conservacion y rehabilitacion de zonas degradadas
o de edificaciones de la ciudad consolidada. Asi, se configura como unos de los retos
fundamentales del urbanismo del siglo XXI la rehabilitacién y conservaciéon de las
edificaciones incluidas dentro de los cascos histéricos de las ciudades.

Si bien en un principio no queda suficientemente claro este destino, las
posibilidades abiertas por el articulo 75.d) de la LOUA son numerosas y permiten a los
pequerios municipios darle operatividad a los recursos integrantes de los Patrimonios
Pablicos de Suelo ya que, de lo contrario, dificilmente éstos tendrian proyeccion
prdctica y se convertirian, con el tiempo, en una cuenta abierta en una entidad
bancaria que se incrementaria paulatinamente sin sentido practico.

Hemos tenido también la ocasidon de ver a lo largo del presente estudio como
la LOUA, con objeto de que no se abuse de esta posibilidad, ha establecido una
limitacién cuantitativa a la hora de disponer de estos fondos liquidos para
actuaciones en zonas degradadas o edificaciones en la ciudad consolidada, que como
maximo serdn del 25% del balance de la cuenta anual de los bienes y recursos del
correspondiente PPS. No obstante, a mi juicio este limite debe ampliarse para los
pequenos municipios, que por su escasa entidad no precisan construir viviendas de
proteccion publica, y asi darles operatividad a estos Patrimonios.

La realidad hasta ahora existente nos ha mostrado como la practica comdn
llevada a cabo por la mayor parte de los municipios ha sido que parte de los recursos
obtenidos por la gestion de los PPS no se han destinado a la financiaciéon de
inversiones de cardcter general sino, incluso, a gastos corrientes.

Esta forma de actuar incumple, no sélo el articulo 75.2 de la LOUA que regula
el destino de los recursos e ingresos de los PPS, sino también los articulos 5 del Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y 16.d) de la Ley de Bienes
de las Entidades Locales de Andalucia, que impiden financiar gastos corrientes con los
mismos.
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Por lo que respecta al tema contable de los Patrimonios Pablicos de Suelo, la
Camara de Cuentas de Andalucia ha puesto de manifiesto que no deben utilizarse
cuentas extrapresupuestarias para registrar los ingresos derivados de su gestion y
debe recordarse que la nueva Instruccion de Contabilidad Local prevé cuentas
especificas para este Patrimonio y, ademads, establece en su regla 16 que la entidad
contable debe contar con el oportuno Inventario de Bienes y Derechos que detalle los
diversos elementos del inmovilizado. Para llevar a cabo una gestién adecuada y
ajustada a la legalidad de este Patrimonio, no sélo es necesario su control urbanistico
sino también contable y patrimonial, debiendo instaurarse los mecanismos adecuados
para garantizar una eficaz coordinacién entre los responsables técnicos de la Entidad
Local (urbanismo, patrimonio, intervencién, etc.). Por tanto, esto supone un
inconveniente mas para los pequenos municipios que carecen de personal técnico
suficiente y adecuado para llevar a cabo esta gestién, quedando el control en manos
del dnico funcionario que desempena las funciones del Secretario-Interventor de la
Corporacion.

Lo anteriormente indicado no obsta para que estos Patrimonios no
contribuyan a dotar a las Administraciones Pdblicas de recursos para la actuacion
publica urbanistica, debiendo ser destacado su papel en la mejora de la ciudad en un
sentido amplio y mdas importante adn, su papel como instrumento real de
intervencién en el mercado del suelo que posibilite el acceso de todos a una vivienda
digna, sobre todo en los casos de los colectivos mas desfavorecidos.

Podemos decir que, actualmente, continGian estando vigentes las palabras que
el Defensor del Pueblo Andaluz pronuncié hace diez afos ante el Parlomento de
Andalucia, en su Informe Anual, donde manifesté que los poderes piblicos en
Andalucia no habian sido capaces de crear, después de veinte anos de haberse
promulgado la Constitucion Espariola, las condiciones para que todas y cada una de
las familias andaluzas puedan disponer de un techo digno y adecuado, bajo el cual
puedan desarrollar sus relaciones de convivencia familiar, disfrute de sus derechos y
desarrollo, en suma, de su personalidad.

En la actualidad esta imposibilidad de los ciudadanos de acceder a una
vivienda digna se ha extendido a un nimero mayor de poblacion debido al alto
precio que estaban alcanzando en el mercado inmobiliario. La consagracion que
nuestra Constitucion Espanola hace en el articulo 47 estd cada vez mas alejada de la
realidad social y hace necesario que se tomen medidas desde los poderes ptblicos que
ayuden realmente a garantizar este derecho.

De todas formas estamos viendo, a finales del afio pasado y principios de este
afno 2009, como la situaciéon ha empezado a cambiar debido a la crisis econémica
que afecta, no sélo a nuestro pais sino al mundo entero, y que ha tenido como
primera consecuencia, un aumento del paro en el sector de la construcciéon lo que
conlleva un descenso en el nimero de viviendas de nueva construccibn y un
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abaratamiento de hasta el veinte por ciento del precio de la vivienda de segunda
mano, pudiendo afirmar que se ha producido la previsible explosion de la burbuja
urbanistica que hemos venido soportando hasta este momento. Ante esta realidad
descrita, creo que el reto de los Poderes Publicos ha de ser velar realmente por la
sostenibilidad y la eficiencia de toda la actividad econémica del pais, principalmente
en el sector de la construcciéon, debiendo optimizarse el uso de la produccién ya
existente de viviendas a la hora de atender las necesidades sociales de la poblacion, y
asegurar la produccién suficiente de viviendas para las necesidades de alojamiento de
la poblacién, evitando los estrangulamientos de la oferta que a medio y largo plazo
se estan ahora produciendo en el sector.

De todos nos es conocido que tras esta Gltima década, en la que los volimenes
de produccién de viviendas ha estado muy por encima de las estrictas necesidades de
alojamiento de la poblacién, ha contribuido al doble fenémeno que existe en la
actualidad: por un lado, la acumulacién de viviendas ya acabadas o en curso de
construccion con serias dificultades de comercializacion debido al retraimiento de la
demanda y, de otro lado, el frenazo dréastico que ha experimentado la nueva
produccién de viviendas.

Existen casos como el del Estado francés, en el que realmente se ha
equiparado el derecho a una vivienda digna con la educacién o la sanidad,
sefialando al respecto que el Estado francés debe garantizar, como ya sucede con la
educaciéon o la sanidad, el derecho al alojomiento para aquellas personas que no
pueden acceder por sus propios medios. Para ello se establece un procedimiento en el
que el Estado podra ser incluso multado y obligado a encontrar un alojamiento a un
ciudadano, sin recursos, que haya denunciado la situaciéon ante los Tribunales de
justicia tras haber reclamado una vivienda social a la Administracion. Hasta la
aprobacion de este derecho en Francia, el reconocimiento del mismo sélo se aplicaba
en Escocia.

Es importante también destacar la modificacién que en este tema ha llevado
a cabo la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda Protegida y
Suelo, de modo que todos los Municipios contengan los mecanismos para disponer de
suelo suficiente para viviendas de proteccién piblica, exigiendo para los municipios
de relevancia territorial una reserva de, al menos, el 30% del aprovechamiento
objetivo en suelo residencial.

Sabemos que la vivienda no sélo es un bien privado sino también se trata de
un bien que incide directamente en los derechos constitucionales, esta necesidad de
proteger los derechos generales justifica la intervencion de la Administracién ante los
fallos del mercado, y es aqui donde los Patrimonios Pdblicos de Suelo juegan un
papel clave con su consiguiente plasmacién en las promociones pablicas de viviendas.

Mas alla de la operatividad o no de los Patrimonios Pdblicos de Suelo en el
caso de los pequefios municipios, e incluso la indiferencia que han producido en la
mayoria de las Entidades Locales, creo que es un reto importante para los Poderes
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Publicos el impulso del derecho a un alojomiento digno y adecuado a las necesidades
de los sectores mds desfavorecidos que haga posible la cohesion social y territorial.

No obstante estas medidas no sirven de nada si no vienen acompanadas de
otra serie de medidas, sobre todo financieras, para que los municipios estén dotados
de los recursos econdémicos suficientes como para atender los servicios que han de
prestar a sus ciudadanos y deje de considerarse al urbanismo como el (nico
instrumento capaz de conseguir la financiacion de las Entidades Locales y pase a
entenderse, por nuestros responsables politicos, como una funcién publica.

Al igual que deciamos al comienzo del presente estudio, tras la regulacién de
la nueva Ley de Suelo 2008 se nos quiere hacer ver que los problemas urbanisticos se
solucionan con nuevas leyes, no siendo esto del todo cierto puesto que se necesita la
existencia de una conciencia social en el cumplimiento de las mismas, y para ello,
también, resulta necesario que las leyes que se dicten logren reflejar las necesidades
sociales de cada tiempo vy lugar.

Ahi estd, quizds, uno de los fallos de la nueva Ley de Suelo, porque no nace de
una conciencia social sino, mas bien, de una necesidad politica de derogar el régimen
urbanistico y de suelo anterior.

Tampoco podemos dejar de lado, en las conclusiones del presente estudio, a los
elementos econémicos que enmarcan la gestion del proceso urbanistico. Se trata de la
distincion propia entre la economia presupuestaria y la planificacion urbanistica, con
los inconvenientes y obstaculos que la misma comporta, dada la dificultad con que se
encuentra la propia Administracion, especialmente los Ayuntamientos, que ejecutan
un plan urbanistico y que dificilmente van a poder cumplir con los compromisos de
inversion y financieros contraidos. Esta disfuncion mencionada se agudiza adn mas en
el marco de una situaciébn financiera asfixionte, originando dificultades para
acometer las inversiones que el sector publico urbanistico requiere. Y si hablamos de
los pequefios municipios, este problema se acent(a, mas si cabe, por la precariedad e
insuficiencia de los recursos propios, lo que les hace depender en mayor medida de las
aportaciones que reciben de otras Administraciones.

Esta coexistencia de un régimen de financiacién claramente insuficiente y de
un amplio abanico de recursos econémicos (derivados en gran medida de la gestion
urbanistica), pero muy restrictivo en cuanto a sus posibilidades de uso y destino (como
acabamos de wver en los patrimonios municipales de suelo), hacen que los
Ayuntamientos se inciten a incumplir estas restricciones con el dnimo de satisfacer las
necesidades mads perentorias que demandan los ciudadanos. Es por ello, que la
mayoria de los Ayuntamientos espanoles han utilizado de manera desafortunada al
urbanismo para poder cuadrar sus propios presupuestos. Prueba de ello es, que desde
el afo 1999, la Camara de Cuentas de Andalucia presta una especial atencién al
control de la actividad urbanistica de los Ayuntamientos de nuestra Comunidad
Auténoma, pues la financiacion de las Entidades Locales estd estrechamente
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vinculada al desarrollo urbanistico de sus Municipios. En este sentido, durante el Il
Congreso Nacional de Auditoria en el Sector Publico, celebrado en la ciudad de
Sevilla en 2006, se puso de manifiesto que los ingresos relacionados con tal desarrollo
representan el 30% de los recursos econdémicos de los Ayuntamientos.

Finalmente, sern los distintos Legisladores autonémicos dquienes deban
establecer las técnicas que regulen, pormenorizadamente, los instrumentos sefialados,
y corresponderd a los Ayuntamientos el desarrollo de los Planes y el control de la
gestion, de acuerdo siempre con el interés general. Por tanto, todavia debemos
esperar para poder ver si las modificaciones introducidas resultan suficientes como
para que los Poderes Pablicos promuevan las condiciones necesarias que les ayuden a
lograr una utilizacién del suelo acorde con el interés general, luchar contra la
especulacion y disminuir, en mayor medida, el fuerte incremento que el precio del
suelo y de las viviendas han experimentado durante estos Gltimos afos.
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EL DERECHO DE ADMISION EN LO$S ESTABLECIMIENTOS
PUBLICOS Y ACTIVIDADES RECREATIVAS DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ANDALUCIA

Rafael MARCOS BRAOJOS
Ingeniero Técnico Industrial - Seccién de Actividadgs - Licencias
Excmo. Ayuntamiento de Ubeda (Jaén)

Trabajo de evaluacién presentado para la obtencién del Certificado de

asistencia con aprovechamiento del Curso“Licencias de Apertura y Legislacion
Sectorial”, celebrado durante los dias 6 y 7 de mayo de 2010 en el Centro de Estudios
Municipales y de Cooperacién Internacional (Granada).

INDICE:

. LIMITACIONES DE ACCESO Y PERMANENCIA EN LOS ESTABLECIMIENTOS
PUBLICOS. LAS CONDICIONES ESPECIFICAS DE ADMISION.

. EL PROCEDIMIENTO PARA LA AUTORIZACION DE LAS CONDICIONES
ESPECIFICAS DE ADMISION Y PUBLICIDAD DE LAS MISMAS.

e EL PROCEDIMIENTO PARA LA AUTORIZACION DE LAS CONDICIONES ESPECIFICAS DE
ADMISION.

e PUBLICIDAD DE LAS CONDICIONES ESPECIFICAS DE ADMISION, PREVIAMENTE
AUTORIZADAS.

. ANEXO.NOMENCLATOR DE ESPECTACULOS PUBLICOS, ACTIVIDADES
RECREATIVAS Y ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ANDALUCIA ESPECTACULOS PUBLICOS.
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l. LIMITACIONES DE ACCESO Y PERMANENCIA EN LOS
ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS. LAS CONDICIONES ESPECIFICAS DE
ADMISION.

Con fecha 21 de febrero de 2003, se publicaba en BOJA n2 36 de 21 de febrero, el
Decreto 10/2003 de 28 de enero por el que se aprobaba el Reglamento General de
Admision de Personas en los Establecimientos de Espectdculos Pablicos y Actividades
Recreativas, que tendria entrada en vigor un mes mas tarde y que con las
modificaciones introducidas por los Decretos 119/2005, de 10 de mayo (BOJA n 2 97,
de 20 de mayo) y 258/2007 de 9 de octubre (BOJA n? 211, de 25 de octubre),
contintia hoy plenamente vigente.

Encontrandose en relacién directa con dicho Decreto, detalladamente regulado el
procedimiento para la solicitud y en su caso obtencion de autorizaciéon de las
condiciones especificas de admisién y su publicidad, por la Orden de 11 de enero de
2008, por el que se desarrolla el Reglamento General de la Admisién de Personas en
los establecimientos de Espectdculos Pdablicos y Actividades Recreativas, en materia
del procedimiento de autorizacién de las condiciones especificas de admisién y la
publicidad de las mismas (BOJA n? 55 de 21 de marzo de 2003), al que en otro
articulo aludiremos.

El precitado Decreto era dictado en ejercicio de las competencias que para ello
atribuia a los Organos de la Comunidad Auténoma Andaluza, el Art. 5.5 de la Ley
13/99 de 15 de diciembre de Espectdaculos Puablicos y Actividades Recreativas de
Andalucia (BOJA n? 152 de 31 de diciembre) como a su vez Ley y Reglamento lo
habian sido en ejercicio de las que con cardacter exclusivo en materia de espectaculos
publicos, habia atribuido a nuestra Comunidad el Art.13.32 del Estatuto de 1981 y en
la actualidad el Art. 72.2 de la Ley Orgéanica 2/2007 de 19 de marzo de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia (BOJA n2 56 , de 19 de marzo).

El art. 7.2 de la aludida Ley 13/99, de 15 de diciembre, de Espectdaculos Pdblicos y
Actividades Recreativas de Andalucia recoge los principios generales que deben ser
tenidos en cuenta por los Organos de la administracién Autonémica, para la
regulacion Reglamentaria del Derecho de Admision y las limitaciones a su libre
ejercicio (condiciones objetivas de admisién), que bdasicamente son los siguientes:

12 Lps condiciones objetivas de admision deberdn ser expresamente aprobadas por los
Organos de la Administracion competentes para otorgar las preceptivas licencias.
(Art. 8 D 10/2003 de 28 de enero y Art. 2 de la Orden de 11 de marzo de 2003).

22 En ningdn caso las condiciones objetivas de admisién podrdn ser contrarias a los
derechos reconocidos en la Constitucion Esparola; el prélogo del Reglamento
General de Admisién hace referencia expresa a los Arts. 10 y 14 de nuestra CARTA
MAGNA:
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Art. 10. Derechos de la Persona

1. La dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre
desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los demdas son
fundamento del orden politico y de la paz social.

2. Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la
Constitucién reconoce se interpretardn de conformidad con la Declaracién
Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las
mismas materias ratificados por Esparia.

Art. 14. Igualdad ante la ley

Los esparioles son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion
alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religiéon, opinién o cualquier otra
condicién o circunstancia personal o social.

32 No podran suponer un trato discriminatorio o arbitrario para los usuarios o
colocarlos en situaciones de inferioridad, indefensién o agravio comparativo con
otros asistentes o espectadores. (Art. 6 D 10/2003 de 28 de enero y Art. 2 de la
Orden de 11 de marzo de 2003).

42 Las Condiciones de Admision debidamente visadas y aprobadas, de forma
facilmente legible, (Art. 9.3 D 10/2003 de 28 de enero y Art. 6.5 de la Orden de 11
de marzo de 2003) deberdn encontrarse colocadas en:

a) La entrada y, en su caso en las taquillas ademas de en todos los puntos de
venta de entradas o localidades. (Art. 9 D 10/2003 de 28 de enero y Art. 6 de la
Orden de 11 de marzo de 2003).

Y figurar impresas en:

b) La publicidad o propaganda del espectéculo o de la actividad recreativa de
que se trate. (Art. 9.3 D 10/2003 de 28 de enero y Art. 6.5 de la Orden de 11 de
marzo de 2003).

¢) Las localidades o entradas al mismo. (Art. 9.3 D 10/2003 de 28 de enero y Art.
6.5 de la Orden de 11 de marzo de 2003).

Vino asi la Ley como hemos visto y como ahora veremos, obviamente, también el
Reglamento, a desmontar el tépico recogido de forma gréfica en los viejos carteles
instalados en los establecimientos pablicos que exhibian pomposamente la leyenda
“RESERVADO EL DERECHO DE ADMISION”; derecho este, durante mucho tiempo,
malentendido como el poder ilimitado de los duerios a prohibir la entrada o
permanencia en los establecimientos pablicos de aquellas personas que en ejercicio de
dicho “derecho” considerasen conveniente y cuya colocacién en los establecimientos
publicos con dicho texto se encuentra expresamente prohibida por el Art. 6.4 de la
Orden de 11 de enero de 2008, por el que se desarrolla el Reglomento General de la



Documentos CEMCI: El derecho de admision en los establecimientos publicos y
actividades recreativas de la Comunidad Auténoma de Andalucia

RAFAEL MARCOS BRAOJOS

CEMCi

Pagina 4 de 22

Admisién de Personas en los establecimientos de Espectdaculos Pdblicos y Actividades
Recreativas, en materia del procedimiento de autorizacién de las condiciones
especificas de admision y la publicidad de las mismas (BOJA n2 55 de 21 de marzo de
2003).

Asi y en aplicacion de los citados principios recogidos expresamente en el antes
aludido art. 7 de la Ley 13/99 de 15 de diciembre, el parrafo cuarto, prélogo del
Reglamento General de admision de las personas como antes lo hacia su,
inexplicablemente modificado Art. 4 definia el derecho de admisién como la facultad
que asiste a todos los consumidores y usuarios para ser admitidos con cardcter general
v en las mismas condiciones objetivas, en todos los establecimientos pablicos que se
dediguen a la celebracién de espectéculos pablicos, “aclarando el mismo parrafo® in
fine* que el Reglamento General de Admision de las personas “en ningdn caso
reconoce a esta facultad la categoria de derecho absoluto, ilimitado o sujeto al
criterio discrecional del titular del establecimiento publico, sino sometida al oportuno
y previo control administrativo a fin de garantizar el estricto cumplimiento de las
reglas y principios contenidos en el Capitulo | del R.G.A y Art. 7 de la Ley, antes
citada.

Definicién que adn, como he dicho derogado el articulo en el que se encontraba
recogida, plasma palmariomente la regla general en la que se basa la totalidad del
Decreto:

A nadie podra serle denegada la entrada o permanencia en establecimientos
publicos dedicados a espectaculos publicos o actividades recreativas, salvo en los
siguientes supuestos, recogidos en el Art. 5 del Reglamento de referencia, en cuyo caso
los titulares de los establecimientos publicos y los organizadores de actividades
recreativas impedirdn el acceso de personas al establecimiento y en su caso la
permanencia de estas en el mismo:

- Cuando el aforo del establecimiento se haya superado con los usuarios que se
encuentren en el interior del local, recinto o establecimiento.

- Cuando se haya superado el horario de cierre del establecimiento establecido en la
Orden de 25 de marzo de 2002, por la que se regulan los horarios de apertura y
cierre de los establecimientos pdblicos en la Comunidad Auténoma de Andalucia
(BOJA n2 43 de 13 de abril)
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HORARIO MAXIMO
ESTABLECIMIENT HORARIO APERTURA
’ E b DE CIERRE = &

Restaurfx DL Autoserwaos,' 2:00 a.m. No antes de las 6:00 a.m.
Cafeterias, Bares, Bares-Quiosco

Pubs y Bares con masica 3:00 a.m. No antes de las 12:00 p.m.
balas de fiesta, Dlscqtecas, y 6:00 a.m. No antes de las 12:00 p.m.
Salones de Celebraciones

Discotecas de Juventud 00:00 a.m. No antes de las 12:00 p.m.

Los viernes, sabados y visperas de festivo, los establecimientos relacionados
podran cerrar una hora mas tarde de los horarios establecidos.

- Cuando se carezca de la edad minima establecida para acceder al local segin la
normativa, que con cardcter general viene recogida en el Art. 3 de este mismo
Decreto 10/2003 de 28 de enero .

Queda prohibida la
Establecimientos entrada y Observaciones
permanencia a

Restaurantes, mesones,

figones, sin limitacibnpor |
hamburgueserias, motivos de edad.
pizzerias.

Autoservicios Sin limitaciéonpor |
: motivos de edad.

P Sin limitacién por
Cafeterios. motivos de edad.

Bares Sin limitaci6npor |
: motivos de edad.

Bares-Ouiosco Sin limitaciéonpor |
’ motivos de edad.

Posibilidad de ampliacion de la
Pubs y bares con masica.| Menores de 16 aios.  [edad minima de 16 a 18 afos via
condiciones de admisién.
Posibilidad de ampliacion de la
Salas de Fiesta. Menores de 16 afios.  [edad minima de 16 a 18 afios via
condiciones de admisién.
Posibilidad de ampliacion de la
Discotecas. Menores de 16 ainos.  [edad minima de 16 a 18 aios via
condiciones de admision.
Sé6lo se pueden servir bebidas sin
graduacién alcohélica.

Sin limitacién por motivos| = —-mmmmmmeeeeee-
de edad.

Discotecas de Juventud. Mayores de 18 aiios.

Salones de celebraciéon
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- Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento no haya abonado la
entrada o localidad en los casos que esta sea exigible.

- Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento o se encuentre en su
interior, manifieste actitudes agresivas, en especial, cuando se comporte de forma
agresiva o provoque altercados.

- Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento porte armas u objetos
susceptibles de ser utilizados como tales, salvo miembros de las fuerzas y cuerpos del
estado o de escoltas privados en el ejercicio de sus funciones.

- Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento lleve ropas o simbolos
que inciten al racismo o a la xenofobia.

- Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento origine situaciones de
peligro o molestias a otros asistentes o no redina las condiciones de higiene.

En especial se impedird el acceso o en su caso la permanencia en el establecimiento a
los que estén consumiendo drogas, sustancias estupefacientes o psicotrépicas o
muestren signos o comportamientos evidentes de haberlas consumido.

Los citados supuestos limitaciones generales de acceso a todos los establecimientos
publicos, se encuentran literalmente recogidos en el Anexo 2 de la Orden de 11 de
enero de 2008, permitiendo el art. 7 de la precitada norma su colocacién en los
establecimientos publicos por los duefios con cardcter potestativo y a mero titulo
informativo.
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JUNTR DE ANDALUCIA

CONSEJERIA DE GOBERNACION ANEXO 2

LIMITACIONES DE ACCESO Y PERMANENCIA EN LOS
ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS

LOS TITULARES DE ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS, LOS ORGANIZADORES DE
ESPECTACULOS PUBLICOS Y ACTIVIDADES RECREATIVAS, ASi COMO EL PERSONAL
DEPENDIENTE DE ESTOS, IMPEDIRAN EL ACCESO DE PERSONAS AL ESTABLECIMIENTO,
Y EN SU CASO, LA PERMANENCIA DE ESTAS EN EL MISMO, EN LOS SIGUIENTES
SUPUESTOS:

(Articulo 5 del Decreto 10/2003 de 28 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General de la Admisién de
Personas en Establecimientos de Espectaculos Publicos y actividades recreativas)

e CUANDO EL AFORO ESTABLECIDO SE HAYA COMPLETADO CON LOS USUARIOS QUE SE
ENCUENTREN EN EL INTERIOR DEL LOCAL, RECINTO O ESTABLECIMIENTO.

e CUANDO SE HAYA SUPERADO EL HORARIO DE CIERRE DEL ESTABLECIMIENTO.

e CUANDO SE CAREZCA DE LA EDAD MINIMA ESTABLECIDA PARA ACCEDER AL LOCAL, SEGUN LA
NORMATIVA VIGENTE.

e CUANDO LA PERSONA QUE PRETENDA ACCEDER AL ESTABLECIMIENTO NO HAYA ABONADO LA
ENTRADA O LOCALIDAD EN LOS CASOS QUE ESTA SEA EXIGIBLE.

e CUANDO LA PERSONA QUE PRETENDA ACCEDER AL ESTABLECIMIENTO NO REUNA LAS
CONDICIONES ESPECIFICAS DE ADMISION ESTABLECIDAS POR SU TITULAR SIEMPRE QUE ESTAS
HAYAN SIDO APROBADAS PREVIAMENTE POR LA ADMINISTRACION COMPETENTE Y SE
ENCUENTREN DEBIDAMENTE EXPUESTAS AL PUBLICO EN LOS ACCESOS DEL ESTABLECIMIENTO
Y EN LAS TAQUILLAS DE VENTA DE LOCALIDADES.

e CUANDO LA PERSONA QUE PRETENDA ACCEDER AL ESTABLECIMIENTO, O SE ENCUENTRE EN SU
INTERIOR, MANIFIESTE ACTITUDES VIOLENTAS, EN ESPECIAL, CUANDO SE COMPORTE DE FORMA
AGRESIVA O PROVOQUE ALTERCADOS.

e CUANDO LA PERSONA QUE PRETENDA ACCEDER PORTE ARMAS U OBJETOS SUSCEPTIBLES DE
SER UTILIZADOS COMO TALES SALVO QUE, DE CONFORMIDAD CON LO DISPUESTO EN CADA
MOMENTO POR LA NORMATIVA ESPECIFICA APLICABLE, SE TRATE DE MIEMBROS DE LAS
FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD O DE ESCOLTAS PRIVADOS INTEGRADOS EN EMPRESAS DE
SEGURIDAD PRIVADA INSCRITAS PARA EL EJERCICIO DE DICHA ACTIVIDAD Y ACCEDAN AL
ESTABLECIMIENTO EN EL EJERCICIO DE SUS FUNCIONES.

* CUANDO LOS ASISTENTES LLEVEN ROPA O SIMBOLOS QUE INCITEN A LA VIOLENCIA, EL
RACISMO O LA XENOFOBIA.

e CUANDO LA PERSONA QUE PRETENDA ACCEDER ORIGINE SITUACIONES DE PELIGRO O
MOLESTIAS A OTROS ASISTENTES O NO REUNA LAS CONDICIONES DE HIGIENE. EN ESPECIAL SE
IMPEDIRA EL ACCESO, O EN SU CASO LA PERMANENCIA EN EL ESTABLECIMIENTO, A LOS QUE
ESTEN CONSUMIENDO DROGAS, SUSTANCIAS ESTUPEFACIENTES O PSICOTROPICAS, O
MUESTREN SINTOMAS DE HABERLAS CONSUMIDO, Y LOS QUE MUESTREN SIGNOS O
COMPORTAMIENTOS EVIDENTES DE ESTAR EMBRIAGADOS.
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O en el caso de que por parte del Ayuntamiento, del termino municipal en el que se
encuentre ubicado el establecimiento y previa la preceptiva solicitud por el titular del
establecimiento publico dedicado a espectdculos plblicos y actividades recreativas,
expresamente se aprueben determinadas condiciones especificas de admision y
permanencia (limitaciones determinadas y especificas a la regla general de la libre
entrada y permanencia en establecimientos piblicos) EXIGIBLES SIN DISTINCION A
TODOS LOS USUARIOS, que habréan necesariamente y exclusivamente de basarse en
los siguientes motivos tasados, recogidos en el Art. 6 del Decreto 10/2003 de 28 de
enero :

a) Las que establezcan una determinada etiqueta indumentaria y de calzado
siempre que ello no suponga la exigencia de marcas comerciales.

b) Las que impidan el acceso a personas acompanadas de animales.

¢) Las que impidan el acceso de personas que porten comidas o bebidas para ser
consumidas en el interior de establecimientos de hosteleria y esparcimiento.

d) Las que establezcan la prohibicién de fumar en el interior del establecimiento.

e) Las que establezcan la prohibicion de consumir bebidas y comidas en el interior
del establecimiento.

f) Las que impidan el uso de cdmaras fotograficas, video grabadoras o grabadoras de
sonido en el establecimiento autorizadas para la celebracién de espectaculos
publicos o al desarrollo de actividades culturales y sociales.

g) Las establecidas por los titulares de los establecimientos de hosteleria y
esparcimiento que exijan la consumicion de los bienes o servicios prestados por el
propio establecimiento para utilizar sus instalaciones o mobiliario.

h) Las que impidan el acceso a los menores de dieciocho afos en discotecas y salas de
fiesta y en pubs y bares con mdsica.

Si el articulo en el punto anterior referido, establecia los motivos tasados en que
exclusivamente podian basarse las condiciones especificas de admisién, el Art. 6 del
mismo Reglomento de Admision de las personas, venia a establecer, también,
aquellas condiciones objetivas de admision y permanencia cuyo establecimiento
queda expresamente, prohibido y que son las siguientes :

a) Las que puedan suponer discriminacibn o trato desigual de acceso al
establecimiento en funcién de la edad, sexo, nacionalidad o raza de los asistentes,
asi como el establecimiento de precios diferenciados en funcién de tales
circunstancias.
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No obstante lo anterior, podrén establecerse precios diferenciados, en funcién de la
edad de los asistentes, solamente en los siguientes tipos de establecimientos
puablicos:

a. Cines.

b. Teatros.

c. Circos.

d. Auditorios.

e. Plazas de toros.

f. Establecimientos de espectdculos deportivos.

g. Establecimientos recreativos.

h. Establecimientos de atracciones recreativas.

i. Establecimientos de actividades deportivas.

j. Establecimientos de actividades culturales y sociales.
k. Establecimientos de actividades zoolégicas, botdnicas y geologicas.

b) Sin perjuicio de lo previsto en el Art. 7.2.h) del presente Reglamento, las que
impidan el acceso a los menores de dieciocho afos en discotecas y salas de fiesta y
las que establezcan una edad de admisién superior a la permitida para cada tipo
de establecimiento por la normativa aplicable.

¢) Las que discriminatoriamente establezcan condiciones de admision con base a la
obtenciéon previa de invitaciones o carnets expedidos por el titular del
establecimiento publico.

d) Las que supongan discriminacion o trato desigual de las personas que pretendan
acceder al establecimiento publico basadas en juicios de valor sobre la apariencia
estética de los asistentes que, en su caso, cumplan con las condiciones especificas de
admisién autorizadas basadas en la etiqueta de ropa vy calzado.

e) Las que supongan discriminacién o trato desigual de personas con discapacidad
fisica, psiquica o sensorial.

f) Cualquier otra condicion especifica de admision que no haya sido aprobada
previamente por la Administracion competente para ello.

En conclusién entendemos por DERECHO DE ADMISION la facultad que asiste a
todos los consumidores y usuarios para ser admitidos con cardcter general y en las
mismas condiciones objetivas, en todos los establecimientos pablicos que se dediquen
a la celebracion de espectdculos pablicos.

Existen una serie de LIMITACIONES GENERALES DE ACCESO Y PERMANENCIA en
todos expresamente recogidas en el Art. 5 del Decreto 10/ 2003 de 28 de enero por el
que se aprueba el Reglamento General de Admision de Personas en los
Establecimientos de Espectdculos Pdblicos y Actividades Recreativas, que permite a
los titulares de los establecimientos puablicos y actividades recreativas asi como al
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personal dependiente de estos impedir el acceso y permanencia en determinados
supuestos (TASADOS y por légicos OBVIOS) que en caso de producirse, y como
hemos dicho, facultan SIN NECESIDAD DE AUTORIZACION tienen cardcter obvio,
Cuando se haya completado el aforo, Cuando se haya superado el horario
autorizado, Cuando no se tenga la edad minima para el acceso, etc.

Entendemos por condiciones especificas de admisién aquellas que previa aprobacién
expresa del Organismo competente (Ayuntamientos en la gran mayoria de los casos)
para el otorgamiento de la autorizacion o licencia del establecimiento publico, se
establezcan por su titular o por el organizador para acceder de forma especifica al
mismo.

Dichas condiciones objetivas de admisién, basadas Gnica y exclusivamente en los
motivos tasados en el Art. del Reglaomento General de Admisién de las personas en
los establecimientos pablicos, literalmente transcritos en este trabajo; deberdn
encontrarse, en todos los casos, expresamente aprobadas con cardcter previo por los
Ayuntamientos, y encontrarse literalmente recogidas en modelo tipo, incorporado
como anexo 1 a la Orden de 11 de marzo de 2003 aludida en el pérrafo segundo de
la presente , en el que debera de encontrarse estampado el sello de la autoridad que
autoriza las condiciones objetivas de admisién.

Las condiciones objetivas de admision previamente autorizadas, con independencia
del formato que adopte la Resoluciéon administrativa autorizante; habran de
encontrarse literalmente recogidas en un cartel cuyo modelo aparece recogido como
anexo n? 1 de la O.D.RGA.P. que debera de encontrarse indispensablemente
SELLADAS, por el Organo competente para su autorizacion :

Dicho modelo con formato minimo de 30 cm. de ancho por 20 cm. de alto,
recordemos debidamente sellado, debera colocarse:

1.- en los accesos de los establecimientos publicos.

2.- en las taquillas de venta de localidades, de modo que sean claramente visibles y
legibles desde el exterior por los usuarios.

Y encontrarse expresamente contenidas en:

1.- En la publicidad y propaganda de los E.E.P.P. y A.AAR.R. Art. 18.e) R.G.A.P. y Art.
6.5 O.D.R.GA.P.

2.- En las entradas y localidades que se expidan para el acceso a los EEEP.P. y
A.ARRR. Art. 19.h) R.G.A.P. y Art. 6.5. 0.D.R.G.A.P.
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TITULAR DEL ESTABLECIMIENTO/ORGANIZADOR DEL ESPECTACULO 0 ACTIVIDAD RECREATIVA

DNI/CIF i R

DOMICILIO DEL ESTABLECIMIENTO

C/AV/PLAZA/CTRA........... S ’ - S S I r——R————
NS LOCALIDAD: ccccsicassvaambis i et e s caPROVINCIA:comummasasicis ....CP.

ESTE ESTABLECIMIENTO TIENE AUTORIZADAS LAS SIGUIENTES

CONDICIONES ESPECIFICAS DE ADMISION

CONFORME A RESOLUCION DEL AYUNTAMIENTO DE ..DE FECHA PREVIO INFORME DE LA
DELEGACION DEL GOBIERNO DE LA JUNTA DE ANDALUCIA.

(SELLO MUNICIPAL)

Il. EL PROCEDIMIENTO PARA LA AUTORIZACION DE LAS CONDICIONES
ESPECIFICAS DE ADMISION Y PUBLICIDAD DE LAS MISMAS.

Habiamos visto en los articulos anteriores, que en el parrafo cuarto del prologo del
Decreto 10/2003 de 28 de enero por el que se aprobaba el Reglamento General de
Admision de Personas en los Establecimientos de Espectdculos Pablicos y Actividades
Recreativas (BOJA n? 36 de 21 de febrero), R.G.A.P. en adelante, se definia el Derecho
de Admisién como la facultad que asiste a todos los consumidores y usuarios para ser
admitidos con caréacter general y en las mismas condiciones objetivas, en todos los
establecimientos plblicos que se dediquen a la celebracion de espectdculos pablicos y
actividades recreativas“ con las Gnicas y obvias RESTRICCIONES GENERALES A
DICHO DERECHO, denominadas “limitaciones de acceso y permanencia en los
establecimientos publicos“ recogidas en el Art. del precitado texto legal que a
continuacion se citan:

Art. 5

a) Cuando el aforo del establecimiento se haya superado.

b) Cuando se haya superado el horario de cierre del establecimiento.

¢) Cuando se carezca de la edad minima establecida para acceder al mismo.

d) Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento no haya abonado la
entrada o localidad en los casos que esta sea exigible.
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e) Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento o se encuentre en su
interior, manifieste actitudes agresivas, en especial, cuando se comporte de de
forma agresiva o provoque altercados.

f) Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento porte armas u objetos
susceptibles de ser utilizados como tales (salvo miembros de las fuerzas y cuerpos
del estado o de escoltas privados en el ejercicio de sus funciones.

g) Cuando la persona que pretenda acceder al establecimiento lleve ropas o
simbolos que inciten al racismo o a la xenofobia.

h) Cuando la persona que pretenda acceder origine situaciones de peligro o molestias
a otros asistentes o no redna las condiciones de higiene. En especial se impedira el
acceso o en su caso la permanencia en el establecimiento a los que estén
consumiendo drogas, sustancias estupefacientes o psicotrépicas o muestres sintomas
de haberlas consumido los que muestren signos o comportamientos evidentes de
haberlas consumido.

Excepcion hecha de estos supuestos TASADOS y por 16gicos OBVIOS, que en caso
de producirse , y como hemos dicho, facultan SIN NECESIDAD DE AUTORIZACION
PREVIA a titulares y organizadores de espectdculos pdblicos y actividades recreativas
para prohibir la entrada o permanencia de las personas en los E.E.P.P. y A.A.R.R.;
SOLO Y EXCLUSIVAMENTE SOLO si se encuentran PREVIAMENTE autorizadas por
los Organos de la Administracion competentes para otorgar las preceptivas
autorizaciones, dice el (Art. 72 LEP.P., AAP.P), el Organo competente del
Ayuntamiento dice el (Art.. 8 R.G.A.P), podrdn los titulares de los establecimientos y
organizadores de las Actividades recreativas establecer “ Condiciones especificas de
admision®, entendiendo por tales Art. 7 del R.G.A.P. “aquellas que, previa aprobacién
expresa del Ayuntamiento competente para el otorgamiento de la autorizaciéon o
licencia, puedan ser establecidas y exigidas sin distincion a todos los usuarios, por los
titulares de los establecimientos y organizadores de las Actividades recreativas para
acceder de forma especifica al mismo” y que habran de basarse exclusivamente en los
supuestos tasados en el apartado 2 del Art. 7 del R.G.A.P.:

Art. 6 R.G.A.P. Prohibiciones

a) Las que puedan suponer discriminacibn o trato desigual de acceso al
establecimiento en funcién de la edad, sexo, nacionalidad o raza de los asistentes, asi
como el establecimiento de precios diferenciados en funcién de tales circunstancias.

No obstante lo anterior, y como se ha mencionado anteriormente, podrdn
establecerse precios diferenciados, en funcién de la edad de los asistentes, solamente
en los tipos de establecimientos pablicos contemplados.’

! Cines, Teatros, Circos, Auditorios, Plazas de toros, Establecimientos de espectéculos deportivos, Establecimientos
recreativos, Establecimientos de atracciones recreativas, Establecimientos de actividades deportivas,
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1. EL PROCEDIMIENTO PARA LA AUTORIZACION DE LAS CONDICIONES ESPECIFICAS DE
ADMISION.

Regulacién.

Art. 7 de la Ley 13 99 de 15 de diciembre de espectaculos Publicos de la Comunidad
Auténoma de Andalucia (BOJA n2 152 de 31 de diciembre).

Art. 8 y 9 del Decreto 10/2003 de 28 de enero por el que se aprobaba el Reglamento
General de Admisiéon de Personas en los Establecimientos de Espectaculos Pdblicos y
Actividades Recreativas (BOJA n2 36 de 21 de febrero), R.G.A.P. en adelante.

Orden de 11 de enero de 2008, por el que se desarrolla el Reglamento General de la
Admision de Personas en los establecimientos de Espectdculos Pablicos y Actividades
Recreativas, en materia del procedimiento de autorizacién de las condiciones
especificas de admisién y la publicidad de las mismas (BOJA n2 55 de 21 de marzo de
2003), O.D.R.G.A. en adelante.

e_o (¥ < 3 3
Iniciacion del Procedimiento.

El procedimiento para la Obtencién de las condiciones objetivas de admisién® o para
la modificacién de las, en su dia, concedidas, Art. 5 O.D.R.G.A. se inicia, (Art. 8 .1
R.G.AP.) v (Art. 21 de la O.D.R.G.A.)) mediante solicitud de los titulares de los
establecimientos publicados dedicados a espectdculos pdblicos y actividades
recreativas, en los términos previstos en el Art. 70* de la Ley de Régimen Juridico de
las administraciones pablicas y del procedimiento administrativo comdin:

Art. 70. Solicitudes de iniciacion:

1. Las solicitudes que se formulen deberdn contener:

A) Nombre y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que lo
represente, asi como la identificacién del medio preferente o del lugar que se
sefale a efectos de notificaciones.

B) Hechos, razones y peticion en que se concrete, con toda claridad, la solicitud.

C) Lugar y fecha.

D) Firma del solicitante o acreditacion de la autenticidad de su wvoluntad
expresada por cualquier medio.

E) Organo, centro o unidad administrativa a la que se dirige.

Establecimientos de actividades culturales y sociales, Establecimientos de actividades zoolégicas, botanicas y
geolégicas.

2 Entendiamos por condiciones objetivas de admisién, recordemos “aquellas que, previa aprobacién expresa del
Ayuntamiento competente para el otorgamiento de la autorizacién o licencia, puedan ser establecidas y exigidas
sin distincion a todos los usuarios, por los titulares de los establecimientos y organizadores de las Actividades
recreativas para acceder de forma especifica al mismo”.
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2. Cuando las pretensiones correspondientes a una pluralidad de personas tengan
un contenido y fundamento idéntico o sustancialmente similar, podrdn ser
formuladas en una dnica solicitud, salvo que las normas reguladoras de los
procedimientos especificos dispongan otra cosa.

3. De las solicitudes, comunicaciones y escritos que presenten los interesados en las
oficinas de la Administracién, podrdn éstos exigir el correspondiente recibo que
acredite la fecha de presentacién, admitiéndose como tal una copia en la que
figure la fecha de presentacién anotada por la oficina.

4. Las Administraciones Pdblicas deberan establecer modelos y sistemas
normalizados de solicitudes cuando se trate de procedimientos que impliquen la
resolucion numerosa de una serie de procedimientos. Los modelos mencionados
estaran a disposicion de los ciudadanos en las dependencias administrativas. Los
solicitantes podradn acompanar los elementos que estimen convenientes para
precisar o completar los datos del modelo, los cuales deberdn ser admitidos y
tenidos en cuenta por el érgano al que se dirijan.

La solicitud en demanda de autorizacién de condiciones especificas de admisién, en
duplicado ejemplar, se presentaran, ante el Organo competente de Ila
Administracion:

- Los Organos de la Administracion competentes para otorgar las preceptivas
autorizaciones (Art. 7.2 L.E.P.P., AA.PP.)

- El Organo competente del Ayuntamiento que haya otorgado la autorizacién del
establecimiento pudblico (Art. 8.1 R.G.A.P.)

- Los Ayuntamientos andaluces que hayan otorgado la autorizacién o licencia del
establecimiento pudblico correspondiente (Art. 2.1 O.D.R.G.A.P.)

- Una vez iniciado el procedimiento ante el Ayuntamiento competente (Art. 3.1
O.D.R.G.AP)).

La aparente contradiccién producida con respecto al Organo competente para la
autorizacién de las condiciones especificas de admision, queda facilmente resuelta:

A) La Comunidad Auténoma de Andalucia, (Delegacion del Gobierno), se reserva la
competencia para la autorizacion de aquellas cuya solicitud se efectia, para
establecimientos dedicados a espectdaculos publicos actividades recreativas cuyo
funcionamiento requiere ademas de licencia municipal de apertura (declaracién
responsable, en su caso) de autorizaciéon administrativa especifica concedida por los
citados, Comunidad y Organo, se trataria de :

- Salones Recreativos.
- Salones de Juego.
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- Bingos.

- Casinos.

- Parques Acuaticos.
- Hipédromos.

- Cinédromos.

B) Quedando reservada a los Ayuntamientos Andaluces, la competencia para la
autorizacibn de las condiciones especificas solicitadas para el resto de
establecimientos publicos y actividades recreativas, la inmensa mayoria de las
recogidas en el Catalogo y Nomenclator (Decreto 78/2002 de 26 de febrero por el se
aprueba el Nomenclator y el catdlogo de espectaculos publicos, actividades
recreativas y establecimientos pablicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia).

Documentacién que (por duplicado) ha de ser aportada junto a la solicitud, en de
manda de autorizacién de las condiciones objetivas de admisién:

a) Copia de las condiciones especificas de admisién cuya autorizacién se solicita
Art. 8.1.a0) R.G.A.P.) y Art. 2.2.0) O.D.R.G.A.P

b) Copia autenticada de la licencia o autorizacion del establecimiento publico.
Art. 8.1.b) R.G.A.P) y Art. 2.2.b) O.D.R.G.A.P

¢) Documentos acreditativos de la personalidad del solicitante, su representaciéon
legal y de la titularidad del establecimiento. Art. 2.2. O.D.R.G.A.P.

Tramitacion del Procedimiento.

12 Comprobacion de la documentacién aportada en demanda de la autorizaciéon de
las condiciones objetivas de admision.

En el caso de establecimientos publicos que para su apertura y funcionamiento
precisen exclusivamente de la preceptiva licencia municipal de apertura (la
inmensa mayoria) concedida por los Ayuntamientos:

22 Remision por parte del Ayuntamiento, a la Delegacion del Gobierno de la
Provincia acomparnada de:

a) Copia de las condiciones especificas de admision cuya autorizacién se solicita
Art. 8.1.a0) R.G.A.P) y Art. 2.2.a) O.D.R.G.A.P.

La practica administrativa demuestra la utilizacién por los administrados,
como modelo formalizado para la solicitud de las condiciones especificas de
admisiéon, del Anexo 1de la O.D.R.G.A.P.

b) Copia autenticada de la licencia o autorizacién del establecimiento pablico.
Art. 8.1.b) R.G.A.P) y Art. 2.2.b) O.D.R.G.A.P.
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Plazo para la remisién por parte del Organo competente del Ayuntamiento, a la
Delegacion del Gobierno de dichos documentos: 10 dias desde la recepcion en el
Ayuntamiento de la solicitud.

Objetivo de la remisién a la Delegacién del Gobierno: Emisién por parte del referido
Organismo de Informe sobre la adecuacion de las condiciones especificas propuestas a
las prescripciones previstas en el R.G.A.P.

Plazo para la emisién por parte de la Delegacién del Gobierno del informe sobre la
adecuacién de las condiciones especificas propuestas: 15 dias desde la entrada en el
registro del referido Organismo, de la peticion del informe por parte del
Ayuntamiento (art. 8.2. R.G.A.P.y art. 3.4 O.D.R.G.A.P.)

En el caso en el que la solicitud se refiera a un establecimiento pablico calificado en el
Nomenclator como de hosteleria y que el mismo sea inscribible en el Registro de
Turismo de Andalucia, de espectaculos deportivos vy de actividades deportivas, se
remitirGd por parte de la Delegacion del Gobierno copia del expediente a la
Delegacion Provincial de la Consejeria de Art. 8.2.) R.G.A.P.) y Art. 3.4) O.D.R.G.A.P
a la Delegacién de Turismo para que emita informe sobre los aspectos que afecten a
sus competencias.

Plazo para la emisién por parte de la Delegacién de Turismo y Deporte del informe
sobre la adecuacién de las condiciones especificas propuestas en el caso de tratarse
de establecimiento publico calificado en el Nomenclator como de hosteleria y que el
mismo sea inscribible en el Registro de Turismo de Andalucia, de espectdculos
deportivos y de actividades deportivas: 10 dias desde la entrada en el registro del
referido Organismo, de la peticion del informe remitida por parte de la Delegacion
del Gobierno.

Considera el autor, en aplicacion de lo preceptuado en el art. 3.1 de la O.D.R.G.A.P.
(“Una vez iniciado el procedimiento de autorizacién ante el Ayuntamiento
competente, este comprobara la documentacion aportada, y en especial, examinara
que las condiciones especificas de admisién presentadas, se ajusten a los limites y
requisitos del Reglamento General de la Admision de Personas en establecimientos de
espectdculos publicos y actividades recreativas”™ que por parte de los Técnicos
Municipales y de la Delegacion del Gobierno, para la emisiéon del informe sobre la
adecuacion de las condiciones especificas propuestas, ha de de efectuarse la siguiente
secuencia légico-juridica:

12 Comprobacién de que las condiciones especificas propuestas no se encuentran
entre aquellas cuyo establecimiento se encuentra expresamente prohibido por
el Art. 6 del R.G.A.P.

22 Comprobacion de que las condiciones especificas propuestas, se encuentran
basadas exclusivamente en los supuestos previstos en el Art. 7.2 del R.G.A.P.

32 Comprobacién de que las mismas son exigibles sin distinciéon a todos los usuarios.
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Resolucion del procedimiento

El Ayuntamiento competente, a la vista de los informes (preceptivamente el de la
Delegacion del Gobierno) debera dictar y notificar la resolucién, autorizando o
denegando las condiciones objetivas de admision solicitadas, en el plazo en el plazo
maximo de dos meses contado desde la presentacion de la correspondiente solicitud .

EIR.G.A.P.y la O.D.R.G.A.P., en sus art. 8,4 y 4.2 respectivamente vienen a romper la
regla general establecida en el Art. 2.10 de la vigente Ley 13 /1999 de 15 de diciembre
de espectdculos publicos de Andalucia (BOJA n? 152 de 31 de diciembre) que con
caracter general atribuye al silencio administrativo sentido NEGATIVO “transcurrido
el plazo de dos meses previsto para resolver y notificar la resolucién del
procedimiento, se entenderd estimada la solicitud de autorizacién de condiciones
especificas de admisién” .

No obstante el sentido positivo del silencio administrativo (transcurso del plazo que
la administracién dispone para resolver) se encuentra, afortunadamente, matizado
por el apartado 3 del precitado art. 4 de la O.D.R.G.A.P. que literalmente establece
“No obstante lo anterior, en ningln caso se consideran amparadas por una
estimacién presunta, condiciones especificas de admisibn expresamente prohibidas
por el Reglamento regulador como aquellas que no se correspondan con alguno de
los motivos tasados en el Art.. 7 del R.G.A.P.”

Recordemoss

“a) Las que puedan suponer discriminacion o trato desigual de acceso al
establecimiento en funcién de la edad, sexo, nacionalidad o raza de los asistentes, asi
como el establecimiento de precios diferenciados en funcién de tales circunstancias.

No obstante lo anterior, podréan establecerse precios diferenciados, en funcién de la
edad de los asistentes, solamente en los siguientes tipos de establecimientos pablicos:

a. Cines.

b. Teatros.

c. Circos.

d. Auditorios.
e. Plazas de toros.

f. Establecimientos de espectéculos deportivos.

g. Establecimientos recreativos.

h. Establecimientos de atracciones recreativas.

i. Establecimientos de actividades deportivas.

j. Establecimientos de actividades culturales y sociales.

k. Establecimientos de actividades zoolégicas, botdnicas y geolégicas.

b) Sin perjuicio de lo previsto en el Art.7.2.h) del presente Reglamento. Las que
impidan el acceso a los menores de dieciocho anos en discotecas y salas de fiesta y las
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que establezcan una edad de admision superior a la permitida para cada tipo de
establecimiento por la normativa aplicable.

¢) Las que discriminatoriamente establezcan condiciones de admisién con base a la
obtencién previa de invitaciones o carnets expedidos por el titular del establecimiento
publico.

d) Las que supongan discriminacion o trato desigual de las personas que pretendan
acceder al establecimiento publico basadas en juicios de valor sobre la apariencia
estética de los asistentes que, en su caso, cumplan con las condiciones especificas de
admisién autorizadas basadas en la etiqueta de ropa vy calzado.

e) Las que supongan discriminacién o trato desigual de personas con discapacidad
fisica, psiquica o sensorial.

f) Cualquier otra condicidon especifica de admision que no haya sido aprobada
previamente por la Administracion competente para ello.”

2. PUBLICIDAD DE LAS CONDICIONES ESPECIFICAS DE ADMISION, PREVIAMENTE AUTORIZADAS.

Las condiciones objetivas de admision previamente autorizadas, con independencia
del formato que adopte la Resolucion administrativa autorizante; habrdn de
encontrarse literalmente recogidas en un cartel cuyo modelo aparece recogido como
anexo n? 1 de la ODRGAP que debera de encontrarse indispensablemente
SELLADAS, por el Organo competente para su autorizacion :

Dicho modelo (anexo | O.D.R.G.A.P.), con formato minimo de 30 cm. de ancho por 20
cm. de alto, recordemos debidamente sellado, debera colocarse:

1.- en los accesos de los establecimientos publicos.

2.- en las taquillas de venta de localidades, de modo que sean claramente visibles y
legibles desde el exterior por los usuarios.

Y encontrarse expresamente contenidas en:

1.- en la publicidad y propaganda de los E.E.P.P. y A.A.R.R. Art. 18.¢) R.G.AP. y Art.
6.5. O.D.R.G.A.P.

2.- en las entradas y localidades que se expidan para el acceso a los E.EP.P. y
A.ARRR. Art. 19.h) R.G.A.P. y Art. 6.5. ODRGAP

Y ello con objeto, de que la persona que pretenda el acceso al establecimiento
publico donde se celebra el E.E.P.P. y A.A.R.R,, tenga conocimiento con antelacién
suficiente, de la existencias de condiciones especificas de admisién autorizadas.
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La obligacion de la utilizacion de modelo (cartel) homologado Anexo 1 de la Orden
de 11 de enero de 2008, junto a la de, que el referido documento se encuentre
debidamente VISADO, SELLADO por el Organo que autoriza las condiciones
especificas de admisiébn, supone para la persona que pretende el acceso o
permanencia al EEEP.P. o A.AR.R. garantia de la legalidad, conveniencia y en
consecuencia legalidad de su exigencia.

Dichas garantias permiten en consecuencia al legislador, prohibir en el art. 6.4 de la
O.D.R.G.AP.:

1.- No se podran exponer publicamente carteles que contengan condiciones
especificas de admision que no hayan sido previamente autorizadas por el
Ayuntamiento competente.

2.- No se podran exponer publicamente carteles alusivos a la reserva del derecho
de admisiéon.

3.- Quedan expresamente prohibidos los carteles bajo la rdbrica "reservado el
derecho de admision".

RESERVADO
EL DERECHO
DE ADMISION

Finalizar recordando que las limitaciones generales de acceso a todos los
establecimientos publicos, recogidas en el Art. 5. del R.G.A.P. y que en caso de
producirse automdaticamente habilitan a titulares de establecimientos publicos,
organizadores de actividades y empleados de ambos, SIN NECESIDAD DE
AUTORIZACION ADMINISTRATIVA PREVIA ALGUNA, a impedir el acceso y
permanencia de estas en el mismo se encuentran literalmente recogidas en el Anexo
2 de la Orden de 11 de enero de 2008, permitiendo el Art. 7 de la precitada norma su
colocacién en los establecimientos publicos por los duefios con cardcter potestativo y
a mero titulo informativo.

ANEXO
NOMENCLATOR DE ESPECTACULOS PUBLICOS, ACTIVIDADES
RECREATIVAS Y ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS DE LA COMUNIDAD

AUTONOMA DE ANDALUCIA
ESPECTACULOS PUBLICOS

Iil. ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS

lll.1. Establecimientos de espectéaculos publicoss
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Ill.1.1. Ciness

lll.1.1.a) Cines tradicionales.

ll1.1.1.b) Multicines o Multiplexes.
lll.1.1.c) Cines de verano o al aire libre.
lll.1.1.d) Autocines.

lll.1.1.e) Cine-Clubes.

ll.1.1.f) Cines X.

Ill.1.2. Teatros:

lll.1.2.a) Teatros.

lll.1.2.b) Teatros al aire libre.
lll.1.2.c) Teatros eventuales.
lll.1.2.d) Cafés-teatro.

Ill.1.3. Auditorios:

lll.1.3.a) Auditorios.
ll1.1.3.b) Auditorios al aire libre
ll1.1.3.c) Auditorios eventuales.

Ill.1.4. Circos:

lll.1.4.a) Circos permanentes.
ll1.1.4.b) Circos eventuales.

Ill.1.5. Plazas de Toross

lll.1.5.0) Plazas de toros permanentes.
lll.1.5.b) Plazas de toros portatiles.

ll1.1.5.c) Plazas de toros no permanentes.
ll1.1.5.d) Plazas de toros de esparcimiento.

lll.1.6. Establecimientos de espectaculos deportivoss

lll.1.6.a) Estadios

lll.1.6.b) Circuitos de velocidad.

lll.1.6.c) Pabellones polideportivos.

lll.1.6.d) Instalaciones eventuales deportivas.

lll.1.6.e) Hipédromos temporales.

lil.2. Establecimientos de actividades recreativas:

1ll.2.1. Establecimientos de juego:
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lll.2.1.e) Locales de apuestas hipicas externas.
l1l.2.2. Establecimientos recreativos:

ll1.2.2.b) Cibersalas.

lll.2.2.c) Centros de ocio y diversion.
lll.2.2.d) Boleras.

lll.2.2.e) Salones de celebraciones infantiles.

ill.2.3. Establecimientos de atracciones recreativas:

lll.2.3.a) Parques de atracciones y tematicos.
ll.2.3.b) Parques infantiles.
lll.2.3.c) Atracciones de feria.

lll.2.4. Establecimientos de actividades deportivas:

lll.2.4.a0) Complejos deportivos.
ll1.2.4.b) Gimnasios.
lll.2.4.c) Piscinas publicas.

lll.2.5. Establecimientos de actividades culturales y socialess

lll.2.5.a) Museos.

lll.2.5.b) Bibliotecas.

ll1.2.5.c) Ludotecas.

ll1.2.5.d) Videotecas.

lll.2.5.e) Hemerotecas.

lll.2.5.f) Salas de exposiciones.

lll.2.5.g) Salas de conferencias.

lll.2.5.h) Palacios de exposiciones y congresos.

lll.2.6. Recintos de ferias y verbenas populares:

ll.2.6.a) Recintos feriales y verbenas populares de iniciativa municipal.
lll.2.6.b) Recintos feriales y verbenas populares de iniciativa privada.

Ill.2.7. Establecimientos de actividades zoolégicas, botanicas y geolégicas:

lll.2.7.a) Parques zoolégicos.

ll1.2.7.b) Acuarios.

ll.2.7.c) Terrarios.

ll1.2.7.d) Parques o enclaves botanicos.
ll1.2.7.e) Parques o enclaves geolégicos.



Documentos CEMCI: El derecho de admision en los establecimientos publicos y
actividades recreativas de la Comunidad Auténoma de Andalucia

RAFAEL MARCOS BRAOJOS

CEMCi

Pagina 22 de 22

I11.2.8. Establecimientos de hostelerias

lll.2.8.a) Restaurantes.

ll.2.8.b) Autoservicios.

ll.2.8.c) Cafeterias.

ll.2.8.d) Bares.

lll.2.8.e) Bares-quiosco.

ll1.2.8.f) Pubsy bares con mdasica.

111.2.9. Establecimientos de esparcimientos

lll.2.9.a) Salas de fiesta.

1l1.2.9.b) Discotecas.

111.2.9.c) Discotecas de juventud.
ll1.2.9.¢) Salones de Celebraciones.
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LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN EL ESTATUTO BASICO
DEL EMPLEADO PUBLICO. APROXIMACION A ALGUNOS DE
SUS ASPECTOS MAS DESTACADOS.

Verénica PASTORA CALLE.
Secretaria-Interventora.
Ayuntamiento de Coripe (Sevilla).

Trabajo de evaluacién presentado para la obtencién del Certificado de asistencia con
aprovechamiento del Curso Monogrdafico de Estudios Superiores: “La Evaluacién del
Desemperio: Diseno, Implantacién y Efectos”, celebrado durante los dias 26 y 27 de
abril de 2010 en el Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional
(Granada).

INDICE:

. LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO
PUBLICO.

. CONCEPTO Y CONTENIDO DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO.
. AMBITO SUBJETIVO DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO.

Iv. CRITERIOS DE VALIDEZ DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO Y ERRORES
COMUNES DE LOS EVALUADORES.

V. CONSIDERACIONES FINALES. ESPECIAL REFERENCIA A LA
ADMINISTRACION LOCAL.
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l.- LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN EL ESTATUTO BASICO DEL
EMPLEADO PUBLICO.

De una u otra forma, la valoracién del factor humano siempre se ha realizado
en todas las organizaciones. De hecho, una sucinta revision de la Historia revela que
la idea de la evaluacién del desemperfio no es tan reciente como pudiera parecer. En
este sentido, la vemos presente en mudiltiples ejemplos, como el desarrollo de los
jovenes en la integracion civil y militar de la polis de Esparta o en la China del Siglo lll
a.C., donde se implementé una suerte de evaluacién del desemperio con el fin de
premiar el trabajo de los oficiales del Imperio.

La utilizacion de este tipo de sistemas resulta cada vez mas necesaria,
fundamentalmente como herramienta vdlida para la gestiéon y administracién de
recursos humanos en orden a la mejora de la productividad, de la calidad de los
servicios y de la satisfaccion de los ciudadanos y empleados, y no sélo como
instrumento de asignacion de retribuciones. Pues el desempeno se encuentra
directamente relacionado con el funcionamiento de la organizacion.

Ya en la década de los afios 50 se utilizaba la evaluacion del desemperio
vinculada a la direccién por objetivos, popularizandose posteriormente en Estados
Unidos e Inglaterra en los anos 80. Las referencias en el dmbito de lo pablico
aparecen en los afos 90, centrdndose los distintos enfoques en el control y los
resultados del rendimiento, asi como en la mejora de la eficiencia de la organizacién
entre otros. No obstante, no se logré su efectiva implantacién en las administraciones
publicas, si bien se acogid6 como uno de los puntos a desarrollar en materia de
modernizacién en las administraciones pablicas de diferentes paises.

En la Administracion Pdblica esparola, hubo que esperar hasta el afio 2005
para oir hablar por primera vez de “evaluacion del desempeno”. Ocurrié en el seno
de la Comision creada por la Orden APU/3018/2004, de 16 de septiembre, para el
estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Pdblico, con la finalidad de
llevar a cabo los andlisis y estudios previos asi como la elaboraciéon de un documento
que sirviera de base para la posterior elaboracion del anteproyecto de dicho Estatuto.

El informe de abril de 2005 de la mencionada Comisién sefialaba respecto de
la evaluacién del desempenio, que “[...] la Comisién considera que ésta debe ser un
elemento central de cualquier reforma modernizadora de nuestras Administraciones
Pdblicas”. Asimismo sostenia que, aunque reconoce que la evaluacién del desempeno
no ha formado parte de nuestra cultura administrativa hasta ahora, el Estatuto
Basico del Empleado Pdblico deberia establecer la obligatoriedad de organizar
sistemas de evaluacion del desemperio de los empleados de todas las
Administraciones Publicas, garantizando la objetividad e imparcialidad mediante la
previa determinacién de criterios objetivos, transparentes y previsibles de evaluacién
v la aplicacién de técnicas adaptadas al contenido funcional de los puestos de trabajo
v a las finalidades perseguidas por la evaluacién en cada caso, sin perjuicio de los
informes de valoracién que emitan los érganos competentes superiores y del valor
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que se atribuya a los mismos, admitiendo tanto los sistemas de evaluacién del
rendimiento individual como de grupo, equipo o unidad de trabagjo, y tanto los que
se basan en la apreciacién de los resultados obtenidos como aquéllos que lo hacen en
la valoracién de comportamientos o conductas de las personas.

Como veremos posteriormente, para llevar a cabo lo anterior se requiere
desarrollar capacidades internas de vital importancia en las organizaciones pablicas.
Asi por ejemplo: sistemas de definicion de objetivos, indicadores de rendimiento,
instrumentos para wvalorar competencias, técnicos especializados, directivos
capacitados y comprometidos, y una aplicacién gradual en funcién de la capacidad
de cada organizacién y la competencia de sus empleados publicos.

En sintonia con el mencionado informe de la Comisién para el estudio y
preparacion del Estatuto Basico del Empleado Pdblico, la evaluacion del desempero
se contempla como “elemento fundamental” por la propia Exposicién de Motivos del
texto estatutario, aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril (en adelante EBEP).
Anade que las Administraciones Pdblicas deberdn establecerla a través de
procedimientos fundados en los principios de igualdad, objetividad y transparencia y
adelonta que la evaluacién periédica deberd tenerse en cuenta a efectos de la
promocién en la carrera, la provision y el mantenimiento de los puestos de trabajo y
para la determinacion de una parte de las retribuciones complementarias, vinculadas
precisamente a la productividad o al rendimiento.

Segln indica la Exposicion de Motivos, se pretende generalizar algunas
experiencias que ya existen en el dmbito de nuestras Administraciones Publicas,
introduciendo asi un factor de motivacion personal y de control interno, que es comdin
a las reformas del empleo publico que se han adoptado o se estan articulando en el
ambito europeo; considerando que es obvio que las oportunidades de promocion v,
en alguna medida, las recompensas que corresponden a cada empleado publico han
de relacionarse con la manera en que realiza sus funciones, en atencién a los objetivos
de la organizacion, pues resulta injusto y contrario a la eficiencia que se dispense el
mismo trato a todos los empleados, cualquiera que sea su rendimiento y su actitud
ante el servicio.

De ello deriva, segln la Exposicion de Motivos, que la continuidad misma del
funcionario en su puesto de trabajo alcanzado por concurso se ha de hacer depender
de la evaluaciéon positiva de su desempefio, pues hoy resulta ya socialmente
inaceptable que se consoliden con cardcter vitalicio derechos y posiciones
profesionales por aquéllos que, eventualmente, no atiendan satisfactoriomente a sus
responsabilidades.

No obstante, a su vez defiende que resulta necesario facilitar la promocién
interna de todos los empleados que adquieran las competencias y requisitos
necesarios para progresar en su carrera, desde los niveles inferiores a los superiores, de
manera que no se limiten las oportunidades de quienes tienen interés y deseo de
alcanzar con su dedicacién y esfuerzo las mayores responsabilidades. Se pretende
ganar en eficiencia y equidad, lo que ha de traducirse tarde o temprano en una
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mejora de los servicios pablicos. Consecuentemente con lo anterior, y a la vista de la
experiencia de los Gltimos afos, la nueva Ley debe introducir asimismo algunas
modificaciones en el sistema retributivo de los funcionarios pdblicos.

El texto estatutario mantiene en su articulado el cardcter relevante otorgado
a la evaluacién del desemperio tanto en su propia Exposicion de Motivos como en el
informe de la Comisién de abril de 2005 que mencionamos ut supra, quedando
configurada como un elemento transversal que se encuentra presente en seis Titulos,
seis Capitulos y diecisiete articulos distintos, vinculdndose a la regulacién del personal
directivo, a los derechos individuales, a la carrera horizontal, a la provision y
continuidad en el puesto de trabajo, a la determinaciéon de las retribuciones
complementarias vinculadas precisamente a la productividad o rendimiento y es uno
de los apartados constitutivos de las materias de negociacion colectiva en el articulo
37.1.d.

En este sentido, el articulo 1.3 del EBEP contiene los fundamentos de actuacion
del Estatuto, de los que destacamos los de igualdad, mérito y capacidad en el acceso
y en la promocién profesional; eficacia en la planificaciéon y gestion de los recursos
humanos; desarrollo y cualificacién profesional permanente de los empleados
publicos; y la evaluacién y responsabilidad en la gestién.

El personal directivo, segin el articulo 13.3, también estard sujeto a evaluacion
con arreglo a los criterios de eficacia y eficiencia, responsabilidad por su gestion y
control de resultados en relacién con los objetivos que les hayan sido fijados. Aiade el
apartado 4 que la determinacién de las condiciones de empleo del personal directivo
no tendrd la consideracién de materia objeto de negociacién colectiva a los efectos
del EBEP.

Entre los derechos individuales de los empleados puablicos, el articulo 14.c.
menciona el derecho a la progresiéon en la carrera profesional y promocion interna
segln principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad mediante la
implantacion de sistemas objetivos y transparentes de evaluacion. En estrecha
relacién con éste, podemos destacar asimismo los derechos al desemperio efectivo de
las funciones o tareas propias de su condiciéon profesional y de acuerdo con la
progresion alcanzada en su carrera profesional; a participar en la consecucién de los
objetivos atribuidos a la unidad donde preste sus servicios y a ser informado por sus
superiores de las tareas a desarrollar; y a la formacién continua y a la actualizaciéon
permanente de sus conocimientos y capacidades profesionales, preferentemente en
horario laboral.

El precepto del texto legal que analizamos que expresamente se dedica en su
totalidad a la evaluacion del desemperio es el articulo 20, incardinado en el Capitulo
Il del Titulo lll, que transcribimos a continuacién y cuyo contenido analizaremos en lo
sucesivo:
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1. Las Administraciones Pdblicas estableceran sistemas que permitan la evaluacion
del desemperio de sus empleados.

La evaluacion del desemperio es el procedimiento mediante el cual se mide y valora
la conducta profesional y el rendimiento o el logro de resultados.

2. Los sistemas de evaluacion del desemperio se adecuaran, en todo caso, a criterios
de transparencia, objetividad, imparcialidad y no discriminacion y se aplicaran
sin menoscabo de los derechos de los empleados pdblicos.

3. Las Administraciones Puablicas determinaran los efectos de la evaluacion en la
carrera profesional horizontal, la formacién, la provision de puestos de trabajo y
en la percepcion de las retribuciones complementarias previstas en el articulo 24
del presente Estatuto.

4. La continuidad en un puesto de trabajo obtenido por concurso quedard
vinculada a la evaluacion del desemperio de acuerdo con los sistemas de
evaluacion que cada Administracion Puablica determine, dandose audiencia al
interesado, y por la correspondiente resolucion motivada.

5. La aplicacion de la carrera profesional horizontal de /las retribuciones
complementarias derivadas del apartado ¢ del articulo 24 del presente Estatuto
y el cese del puesto de trabajo obtenido por el procedimiento de concurso
requeriran la aprobacion previa, en cada caso, de sistemas objetivos que
permitan evaluar el desemperio de acuerdo con lo establecido en los apartados 1
y 2 de este articulo.

Debemos tener presente que este precepto producird efectos en cada
Administracion Puablica a partir de la entrada en vigor de las Leyes de Funcion
Pudblica que se dicten en desarrollo del Estatuto Basico del Empleado Publico
aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril, publicada en el Boletin Oficial del Estado
namero 89, de 13 de abril de 2007, tal y como indica su Disposicion Final Cuarta,
apartado 22. Y que el apartado 32 de esta misma Disposicion indica que, hasta que
se dicten las Leyes de Funcién Publica y las normas reglamentarias de desarrollo, se
mantendran en vigor en cada Administracién Padblica las normas vigentes sobre
ordenacién, planificacion y gestion de recursos humanos en tanto no se opongan a lo
establecido en este Estatuto.

La incidencia del nuevo modelo de empleo publico en el aspecto retributivo se
halla en la regulacién que se realiza en el articulo 24 de las retribuciones
complementarias, al sefialar que:

La cuantia y estructura de Ilas retribuciones complementarias de los
funcionarios se estableceran por las correspondientes Leyes de cada Administracion
Publica atendiendo, entre otros, a los siguientes factores:
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a) La progresion alcanzada por el funcionario dentro del sistema de carrera
administrativa.

b) La especial dificultad técnica, responsabilidad, dedicacion, incompatibilidad
exigible para el desemperio de determinados puestos de trabajo o las condiciones
en que se desarrolla el trabajo.

¢) El grado de interés, iniciativa o esfuerzo con que el funcionario desempera su
trabajo y el rendimiento o resultados obtenidos.

d) Los servicios extraordinarios prestados fuera de la jornada normal de trabajo.

Se incluye entre las materias objeto de negociacion en el articulo 37 las normas
que fijen los criterios y mecanismos generales en materia de evaluacién del
desempenio; asi como las normas que fijen los criterios generales en materia de acceso,
carrera, provision, sistemas de clasificacion de puestos de trabajo, y planes e
instrumentos de planificacién de recursos humanos.

Finalmente, hemos de traer a colacién asimismo la regulacién del EBEP
contenida en los articulos 52 a 54, por su incidencia en la evaluacién del desemperio.
En este sentido, el articulo 52 contiene los deberes basicos de los empleados pablicos
que prefiguran su Cédigo de Conducta:

Los empleados publicos deberan desemperiar con diligencia las tareas que
tengan asignadas y velar por los intereses generales con sujecion y observancia de la
Constitucion y del resto del ordenamiento juridico, y deberan actuar con arreglo a los
siguientes  principios: objetividad, integridad, neutralidad, responsabilidad,
imparcialidad, confidencialidad, dedicacion al servicio publico, transparencia,
ejemplaridad, austeridad, accesibilidad, eficacia, honradez, promocion del entorno
cultural y medioambiental, y respeto a la igualdad entre mujeres y hombres, que
inspiran el Codigo de Conducta de los empleados publicos configurado por los
principios éticos y de conducta regulados en los articulos siguientes.

Los principios y reglas establecidos en este Capitulo informaran la
interpretacion y aplicacion del régimen disciplinario de los empleados publicos.

Por su parte, el articulo 53 contiene los siguientes principios éticos:

1. Los empleados publicos respetaran la Constitucion y el resto de normas que
integran el ordenamiento juridico.

2. Su actuacion perseguirad la satisfaccion de los intereses generales de los
ciudadanos y se fundamentara en consideraciones objetivas orientadas hacia la
imparcialidad y el interés comdn, al margen de cualquier otro factor que
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exprese posiciones personales, familiares, corporativas, clientelares o
cualesquiera otras que puedan colisionar con este principio.

3. Ajustaran su actuacion a los principios de lealtad y buena fe con la
Administracion en la que presten sus servicios, y con sus superiores, companieros,
subordinados y con los ciudadanos.

4. Su conducta se basara en el respeto de los derechos fundamentales y libertades
puablicas, evitando toda actuacion que pueda producir discriminacion alguna
por razén de nacimiento, origen racial o étnico, género, sexo, orientacion sexual,
religion o convicciones, opinion, discapacidad, edad o cualquier otra condicion o
circunstancia personal o social.,

5. Se abstendran en aquellos asuntos en los que tengan un interés personal, asi
como de toda actividad privada o interés que pueda suponer un riesgo de
plantear conflictos de intereses con su puesto pdblico.

6. No contraeran obligaciones economicas ni intervendrdn en operaciones
financieras, obligaciones patrimoniales o negocios juridicos con personas o
entidades cuando pueda suponer un conflicto de intereses con las obligaciones
de su puesto publico.

7. No aceptardn ningdn trato de favor o situacion que implique privilegio o
ventaja injustificada, por parte de personas fisicas o entidades privadas.

8. Actuaran de acuerdo con los principios de eficacia, economia y eficiencia, y
vigilaran la consecucion del interés general y el cumplimiento de los objetivos de
la organizacion.

9. No influiran en la agilizacion o resolucion de trdmite o procedimiento
administrativo sin justa causa y, en ningdn caso, cuando ello comporte un
privilegio en beneficio de los titulares de los cargos pablicos o su entorno familiar
y social inmedliato o cuando suponga un menoscabo de los intereses de terceros.

10. Cumpliran con diligencia las tareas que les correspondan o se les encomienden
Y, en su caso, resolveran dentro de plazo los procedimientos o expedientes de su
competencia.

11. Ejerceran sus atribuciones segtun el principio de dedicacion al servicio publico
absteniéndose no solo de conductas contrarias al mismo, sino también de
cualesquiera otras que comprometan la neutralidad en el ejercicio de los
servicios publicos.

12. Guardaran secreto de las materias clasificadas u otras cuya difusion esté
prohibida legalmente, y mantendran la debida discrecion sobre aquellos
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asuntos que conozcan por razon de su cargo, sin que puedan hacer uso de la
informacion obtenida para beneficio propio o de terceros, o en perjuicio del
interés pablico.

Por dltimo, bajo el epigrafe de principios de conducta, el articulo 54 detalla
nuevos deberes:

1. Trataran con atenciéon y respeto a los ciudadanos, a sus superiores y a los
restantes empleados pablicos.

2. El desemperio de las tareas correspondientes a su puesto de trabajo se realizara
de forma diiligente y cumpliendo la jornada y el horario establecidos.

3. Obedeceran las instrucciones y ordenes profesionales de los superiores, salvo que
constituyan una infraccion manifiesta del ordenamiento juridico, en cuyo caso
las pondran inmediatamente en conocimiento de los érganos de inspeccion
pprocedentes.

4. Informaran a los ciudadanos sobre aquellas materias o asuntos que tengan
derecho a conocer, y facilitaran el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de
sus obligaciones.

5. Administraran los recursos y bienes publicos con austeridad, y no utilizardan los
mismos en provecho propio o de personas allegadas. Tendrdan, asimismo, el
deber de velar por su conservacion.

6. Se rechazara cualquier regalo, favor o servicio en condliciones ventajosas que
vaya mas alla de los usos habituales, sociales y de cortesia, sin perjuicio de lo
establecido en el Codigo Penal.

7. Garantizaran la constancia y permanencia de los documentos para su
transmision y entrega a sus posteriores responsables.

8. Mantendran actualizada su formacion y cualificacion.
9. Observaran las normas sobre seguridad y salud laboral.,

10. Pondran en conocimiento de sus superiores o de los 6rganos competentes las
propuestas que consideren adecuadas para mejorar el desarrollo de las
funciones de la unidad en la que estén destinados. A estos efectos se podra
prever la creacion de la instancia adecuada competente para centralizar la
recepcion de las propuestas de los empleados publicos o administrados que
sirvan para mejorar la eficacia en el servicio.
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11. Garantizaran la atencion al ciudadano en la lengua que lo solicite siempre que
sea oficial en el territorio.

Il.- CONCEPTO Y CONTENIDO DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO.

El propio articulo 20 del EBEP define la evaluacion del desempeno como el
procedimiento mediante el cual se mide y valora la conducta profesional y el
rendimiento o logro de resultados. Luego son dos los elementos diferenciados de
medicién y valoracién: La conducta profesional y el rendimiento o logro de resultados.

Por otro lado, la evaluaciéon del desempefio se encuentra intimamente ligada
al andlisis de los puestos de trabajo. Siguiendo la experiencia llevada a cabo en este
sentido en el Pais Vasco, podemos observar codmo en dicha Comunidad Auténoma se
ha optado por definir el puesto de trabajo descomponiéndolo en funciones y tareas.
Las primeras se refieren al ambito del trabajo y las segundas al Gmbito del
trabajador. El puesto de trabajo estd constituido por funciones que, a su vez, se
descomponen en tareas: La funcién es el enunciado de una responsabilidad que un
puesto de trabajo asume respecto de un dmbito —indica qué se hace o qué se debe
hacer-; mientras que la tarea es el enunciado de una actividad que identifica un
proceso mediante el cual se satisface la responsabilidad enunciada por la funcién —
indica cdmo se hace o como se debe hacer-.

Si traemos a colacién de nuevo el articulo 20 del EBEP, de su lectura se
desprende, como dijimos, que se estd haciendo referencia tanto al desempefio como
al rendimiento o resultados.

Por resultados se entiende lo que el empleado consigue con su trabajo, es
decir, el producto del trabajo. El instrumento mas conocido para llevar a cabo la
evaluacion de resultados es la direccion por objetivos. El proceso de establecimiento
de los objetivos es participativo; consiste basicamente en que empleados y superiores
definen las areas de responsabilidad y fijon de forma conjunta sus objetivos. La
evaluaciéon consistird en observar cudantos de dichos objetivos se han alcanzado
(resultados).

La utilizacién de este tipo de evaluacion permite conocer si un empleado tiene
o no éxito en su puesto de trabajo y si su rendimiento es mayor que el de otro
empleado. Sin embargo, no explica por qué ese rendimiento es asi ni cdmo seria
posible mejorar la productividad del empleado en el caso de bajo rendimiento. Esto
es posible con la evaluacién de los desemperios, que se refieren al proceso; esto es, al
modo de realizar el trabajo.

El desemperno presenta varias dimensiones que podemos agrupar de la
siguiente manera:

a) Desempenio de la tarea.

b) Desempenio contextual o conductas productivas.
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¢) Conductas contra-productivas.
a) Desemperio de la tarea.

Esta dimensién del desempernio se refiere a la aptitud cognitiva, la destreza y
las habilidades con las que el empleado realiza las tareas formalmente reconocidas
como adscritas al puesto de trabajo que ocupa. Por consiguiente, el desemperio de la
tarea se encuentra intimamente relacionado con las funciones y cometidos del puesto
de trabajo y las competencias requeridas para su adecuada ejecucién; y puede
cambiar cuando éste cambia, al contrario de lo que ocurre con el desempefio de
contexto.

Ademas, el desemperio de tarea es un derecho del empleado y un deber de la
organizacion administrativa, pues ésta debe comunicarle y clarificarle sus tareas,
funciones y objetivos; asi como dotarle de los medios necesarios para su efectivo
desempeno y facilitarle la formaciéon y actualizacion de sus conocimientos y
capacidades profesionales. Esto se deduce de la vinculacién de esta dimensién del
desempeno con el articulo 14 del EBEP, en cuyos apartados b), e) y g) se reconocen,
respectivamente, los derechos al desemperio efectivo de las funciones o tareas propias
de su condicién profesional y de acuerdo con la progresién alcanzada en su carrera
profesional; a participar en la consecuciéon de los objetivos atribuidos a la unidad
donde preste sus servicios y a ser informado por sus superiores de las tareas a
desarrollar; a la formaciéon continua y a la actualizacion permanente de sus
conocimientos y capacidades profesionales, preferentemente en horario laboral.

b) Desempeno contextual o conductas productivas.

Este tipo de desemperio se encuentra referido mas a la personalidad que a las
aptitudes a las que hemos hecho alusion respecto del desemperio de la tarea. Define
el ambiente de trabajo vy, siguiendo a BORMAN!, se proyecta en tres dimensiones que,
a su vez, se dividen en subdimensiones:

1. Ayuda y apoyo a otros, que incluye:

1.1. Cooperacion.
1.2. Cortesia.
1.3. Motivacion.

2. Vinculacién con y apoyo a la organizacion, en la que se aprecia:

2.1. Representacion.

! BORMAN, PENNER, ALLEN y MOTOWIDLO. Personality Predictors of Citizenship Performance, International
Journal of Selection and Assessment, 2001.
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2.2. Lealtad.
2.3. Compromiso.

3. Desemperio mas alld del puesto de trabajo, que contempla las
subdimensiones de:

3.1. Persistencia.
3.2. Iniciativa.
3.3. Autodesarrollo.

Por consiguiente, como hemos adelantado, més que con lo que el empleado
hace y los conocimientos necesarios para el desempeno del puesto de trabajo, esta
modalidad se conecta con la forma en que el empleado se relaciona en su contexto.
El desemperio de contexto no es tan inestable como el de la tarea, pues aquél se
mantiene en el tiempo, mientras que el desempeno de la tarea puede cambiar con el
cambio de puesto de trabajo. Ademds, en el desemperio de la tarea, éstas suelen
estar descritas formalmente existiendo un amplio consenso en relacién con las mismas;
por otro lado, en el desemperio de contexto, las actuaciones raramente se encuentran
descritas y si lo estdn, suelen ser coédigos de conducta o principios éticos de
comportamiento.

¢) Conductas contra-productivas.

Por conductas contra-productivas debe entenderse todo comportamiento
intencional del empleado contrario a los legitimos intereses de la organizacion
administrativa.

Algunas de las principales conductas contra-productivas susceptibles de
producirse han sido apuntadas por GRUYS>:

- Uso y abuso de alcohol y/o de substancias toxicas.

- Hurtos, robos y consumo personal y sin autorizacién de productos que son
propiedad de la organizacion.

- Destruccion de la propiedad.

- Uso indebido del tiempo o de los recursos: Negocios o cuestiones personales en el
tiempo de trabajo; abuso del tiempo de descanso o almuerzo; uso inadecuado
de internet, etc.

2 GRUYS y SACKETT. /nvestigating the Dimensionality of Counterproductive Work Behavior, International Journal
of Selection and Assessrment, 1999.
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- Uso inadecuado de la informacién: Indiscreciones; revelaciones confidenciales;
ocultacién de informacién, de documentos, etc.

- Conductas insalubres.
- Baja asistencia, absentismo injustificado o impuntualidades.

- Comportamiento inapropiado, agresiones fisicas y/o verbales a comparieros,
desobediencia a superiores, etc.

De las tres dimensiones de desemperio que hemos analizado, el articulo 20 del
EBEP se refiere Ginicamente las dos primeras, esto es, el desemperio de la tarea y el
desempeno contextual. No obstante, las conductas contra-productivas no dejan de
ser un tipo de desemperio, aunque obviaomente negativo e indeseable, que deberia
ser gestionado a través del régimen disciplinario.

Parece ser un criterio adecuado el del EBEP al combinar evaluaciéon del
desempeno y del rendimiento, pues cientificamente se ha demostrado que de este
modo se logran los objetivos con mayor eficacia y eficiencia, dos principios de
actuacion por los que deben regirse las Administraciones Pablicas. En adiciéon a esto,
en ocasiones, debido a las caracteristicas de los puestos de trabajo de muchos
empleados pablicos, resulta dificil cuantificar los resultados si no se traducen en
unidades mensurables.

Iil.- AMBITO SUBJETIVO DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO.

En el proceso de evaluacién podemos distinguir tres tipos de actores: los
evaluadores, los evaluados y el comité de garantias y derechos de la evaluacién del
desemperio.

a) Los evaluadores.

Ante la ausencia de regulacidon por el EBEP, seran las leyes de la funcion
publica que lo desarrollen las que, de acuerdo con los principio fijados en el mismo,
determinen el érgano u érganos que deben tener la competencia para evaluar el
desempenio.

Lo mas habitual sera que los evaluadores sean los superiores de los evaluados,
aunque otras modalidades a adoptar pueden implicar que a su vez la evaluaciéon
llevada a cabo por el superior se contraste con la de los propios empleados —
autoevaluacion-; o que se realice una evaluacion de 3609, en la que los evaluados lo
son por parte de comparnieros, subordinados e incluso administrados; o bien que sea
un o6rgano colegiado, como una comision de evaluacién, quien lleve a cabo la
evaluacion. Sin embargo, no parece ser ésta la mejor opcidn, puesto que, en aras de
una mayor objetividad e imparcialidad, los evaluadores deben conocer las funciones,
tareas, metas y objetivos de los puestos de trabajo; conocer adecuadamente a los
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evaluados u ocupantes de dichos puestos de trabajo, observando frecuentemente su
conducta y rendimiento; estar preparados para emitir juicios fiables y validos; y ser
fuentes de credibilidad y confianza para los evaluados.

Por todo ello, consideramos que son los superiores inmediatos de cada
evaluado los més adecuados para realizar las distintas evaluaciones.

b) Los evaluados.

Estos son el objeto de la evaluacién y deben facilitar la misma aportando la
informacién que resulte necesaria y consensuando los objetivos con sus evaluadores.

¢) Comité de garantias y derechos de la evaluacién del desemperio.

Puede corresponder a este érgano la informacién, debate y consenso para la
implantacion del sistema de evaluacién del desemperfio, asi como el papel de
mediador si surgen discrepancias entre evaluado y evaluador y de garante de la
ejecucion del proceso en tiempo y forma, de la objetividad y transparencia en las
valoraciones, de la fiabilidad del sistema y su comprensién por parte de los
empleados, de los derechos de evaluados y evaluadores y de la correcta aplicacién de
la herramienta de la evaluacién del desemperio.

IV.- CRITERIOS DE VALIDEZ DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO Y
ERRORES COMUNES DE LO$ EVALUADORES.

El correcto y vdlido desarrollo de la evaluacién del desemperio debe sujetarse,
siguiendo a GORRITP, a los siguientes criterios:

- De relevancia. Entendida como la medicion de aspectos importantes para la
organizacion.

-De fiabilidad. Esto es, si actia de modo estable o consistente al margen de
quién sea el evaluador en condiciones andlogas.

- De discriminacién. Si al final se llegan a establecer diferencias entre los
evaluados.

- De practicidad. Si ofrece claridad en la definiciéon de lo que estd valorando,
teniendo en cuenta el tiempo, costes, etc.

Con el objeto de obtener unos mejores resultados, afiadiriamos el criterio de la
aceptabilidad. Este se relaciona con el grado de apoyo que recibe el sistema de

3 GORRITI BONTIGUI, M. “La evaluacién del desempefio: Concepto, criterio y método”, Ponencia presentada en
las Jornadas celebradas en el CEMCI, Granada, los dias 26 y 27 de abril de 2010, con motivo del Curso Monogréfico
de Estudios Superiores La evaluacion del Desemperio: Diserio, implantacion y efectos.
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valoraciéon por parte de los empleados, para lo cual es importante que éste sea
percibido como justo y fiable.

No obstante, es habitual que en la fase de evaluacién concurra una serie de
factores que pueden inducir errores en el evaluador y poner en cuestion la validez de
la evaluacién del desemperio realizada. Algunos de los mds comunes son los
siguientes:

1. Efecto halo. Valoraciones globales sobre una persona sobre la base de un
solo rasgo o caracteristica. Ejemplo: si alguien nos cae bien por su
extremada amabilidad se puede sobrevalorar su actitud positiva en
deneral. Este error es caracteristico de sistemas de evaluacién con margen a
una alta incidencia de la subjetividad del evaluador.

2. Tendencia central. Consiste en emitir calificaciones medias y rara vez
extremas, condicionado por la necesidad de muchos evaluadores de evitar
conflictos, o bien debido al desconocimiento de los empleados. Esto conlleva
la carencia de diferenciacién de los individuos y en consecuencia la merma
de las posibilidades de mejora. Ejemplo: si la escala fuera de 1 a 5 del
indicador Sociabilidad, entonces puntuarian 3.

3. Polaridad. Emite calificaciones extremas. Ejemplo: si la escala fuera de 1 a 5
pondria o 1 6 5. Al igual que el error anterior, no facilita la diferenciacion de
los evaluados y afecta a la sensibilidad de éstos al notar que son agrupados
en dos extremos: los buenos o los malos.

4. Recencia. El tiempo afecta considerablemente a la evaluacién. La precisidon
del juicio se reduce en gran medida cuando los evaluadores emiten juicios
sobre desemperios observados un afo antes. La proximidad en el tiempo
influye en el juicio. En este sentido, tendemos a evaluar valorando el
desemperno mas reciente y olvidando el pasado. En estos casos, por tanto, se
adolece del cardcter integrador de la evaluacién en el tiempo.

5. Primacia. Se recuerda lo que ha sucedido en primer lugar. Es similar al
anterior pero de modo inverso, ya que sélo se toma en cuenta la conducta
inicial del evaluado. Se puede ver asociado al refran popular “Cria fama y
échate a dormir”.

6. Efecto halo sucesivo. Tendencia a valorar, positiva o negativamente, de
forma irreal al evaluado por el hecho de que los deméas empleados que son
valorados antes o después que él son competentes, mediocres o
incompetentes.

7. Insuficiente conocimiento de los evaluados.
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8. Caracteristicas personales del evaluador y/o del evaluado. Asi por ejemplo,
los evaluadores mas seguros de si mismos y con mayor autoestima tienden
a evaluar de modo mas objetivo al personal; mientras que los evaluadores
con un concepto pobre de si mismos suelen ser mas severos, evaluando mas
positiva o negativamente a los empleados en funcién de que los perciban
como mds o menos semejantes a él mismo.

La incidencia de estos errores se debe en ocasiones al deficiente disefio del
sistema, el cual no aprovecha al méaximo el gran nimero de técnicas hasta ahora
concebidas en funcién de la evaluacién. En otros casos, los errores son inducidos por la
no adaptacién concreta de las técnicas a las particularidades propias de cada puesto,
o la alta subjetividad a la que da lugar la propia concepcion de las técnicas. El
proceso de evaluacion en todos los casos pasa por los criterios subjetivos u opiniones
del evaluador, lo cual siempre resultard el talon de Aquiles de cualquier sistema de
evaluacion.

La solucién més alentadora, hasta ahora encontrada, con vistas a enfrentar el
reto que impone la subjetividad de la evaluacién es la combinacién del mayor
namero de técnicas posibles, sobre la base de explotar la mayor cantidad de fuentes
de informacioén.

En este sentido, podemos destacar las siguientes fuentes de informacién maés
comunes o conocidas:

- Autoevaluacion.

- Opinién de los companeros de trabajo.
- Opinion de los subordinados.

- Satisfaccion del administrado.

V.- CONSIDERACIONES FINALES. ESPECIAL REFERENCIA A LA
ADMINISTRACION LOCAL.

Desde la entrada en vigor del EBEP, norma bdasica que constituye el marco
juridico de la evaluacion del desemperio, v sin perjuicio de que haya que esperar a la
aprobacion de las leyes de Funcion Pdblica que lo desarrollen, el conjunto de las
Administraciones Pdblicas se enfrentan a un nuevo reto. El EBEP supone, como
hemos visto, un punto de inflexiéon en esta materia. Puede afirmarse que la espina
dorsal de la reforma del empleo piblico pretende estar precisamente constituida por
la evaluacién del desempeiio y la carrera profesional de los empleados de la
Administraciéon Puablica.

Como hemos dicho, se trata de un reto que el legislador ha concretado en el
EBEP, y no de una tendencia pasajera, que hard preciso un esfuerzo de andlisis critico
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v adaptacion de los sistemas y técnicas de evaluacién desarrollados en otros contextos
culturales.

La implantaciéon de la evaluacién del desempefio en las Administraciones
Publicas supondré un giro copernicano en el panorama del empleo publico espariol,
que tendrd como gran escollo a salvar, al margen del desarrollo legal de la materia y
las cuestiones técnicas, la fricciéon con la actual cultura administrativa.

No obstante, la Exposicion de Motivos del propio EBEP sefiala que es obvio, en
efecto, que las oportunidades de promocion y, en alguna medida, las recompensas
que corresponden a cada empleado publico han de relacionarse con la manera en
que realiza sus funciones, en atencion a los objetivos de la organizacion, pues resulta
injusto y contrario a la eficiencia que se dispense el mismo trato a todos los
empleados, cualquiera que sea su rendimiento y su actitud ante el servicio.

En el mismo sentido, acudiendo a la doctrina, Mikel GORRITI BONTIGUI* dice
de manera muy llana que “no hay mayor discriminacion que no discriminar” y que
“aceptar que todo el mundo realiza el trabajo bien es tan falso como negar que todo
el mundo se diferencia en la forma que hace las cosas”. Ademaés, pone de manifiesto
que es cierto que en ausencia de una evaluaciéon del desempeiio se producen unos
“beneficios”, porque no tendriomos la necesidad de decirle a alguien que hace mal su
trabajo y que algo le va a pasar por ello y nos evitaria tener que establecer
compromisos de cumplimiento que nos estructuren el tiempo; tomar decisiones
retributivas que paguen mas a los gue mejor hacen; evidenciar las ineficacias de los
programas de formacion o ejercer el liderazgo entre otros aspectos. Sin embargo,
puede decirse que el legislador ha pretendido impedir estos supuestos “beneficios”
exigiendo por primera vez la implantacién de la evaluacién del desemperio a las
Administraciones Pablicas.

Asi las cosas, ha llegado la hora de superar las reticencias personales e
institucionales e iniciar esta ahora obligada andadura en las Administraciones
Pdblicas. Los sistemas de evaluacion pueden funcionar en las Administraciones
Pablicas tanto para mejorar la eficacia y la eficiencia organizativas como para
mejorar el reclutamiento y la retencién del talento, incrementar la motivacién y
desarrollar habilidades y competencias.

Para su puesta en marcha, hay que tener una orientacién clara a definir
objetivos, contar con instrumentos bdsicos de estructuracion de la funcién puablica y
con unidades especializadas en gestion de recursos humanos, implicar a todo el
personal para su desarrollo y crear una cultura compartida de evaluacién. Asimismo,
las fases iniciales del proceso (el disefio, la comunicacién y la puesta en marcha del

* GORRITI BONTIGUI, M. “La evaluacién del desempefio: Concepto, criterio y método”, Ponencia presentada en
las Jornadas celebradas en el CEMCI, Granada, los dias 26 y 27 de abril de 2010, con motivo del Curso Monogréafico
de Estudios Superiores La evaluacion del Desemperio: Diserio, implantacion y efectos.
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sistema de evaluacién) resultan cruciales para lograr el éxito, especialmente en
organizaciones carentes de cultura de gestiéon por objetivos y de evaluaciéon; y es
importante considerar por separado la evaluaciéon de resultados y la evaluacién de
conductas y, asimismo, diferenciar también los efectos de ambas evaluaciones.

El sistema de evaluacién del desempefio no es una finalidad en si mismo, sino
un instrumento de apoyo a una estrategia de cambio méas amplia del modelo de
gestion, tanto de la organizacién en general como del sistema de recursos humanos
en particular. Es necesario contar con un apoyo politico sostenido a lo largo del
proceso de implantacién, en especial en las fases iniciales donde la confrontacién
puede revelarse mas importante, acompanado de un apoyo en recursos, tanto
humanos como presupuestarios y normativos que permitan asentar las bases del
nuevo sistema.

Por otro lado, deben adecuarse los instrumentos de evaluacién y los objetivos
a la realidad organizativa de las Administraciones Pdblicas, puesto que no es lo
mismo evaluar en la Administracién Local que en las Administraciones Autonémicas o
la Administracion General del Estado, y tampoco resulta equiparable el sistema de
evaluacion de directivos que el de personal administrativo.

En el ambito de la Administracién Local, los pequefios y medianos municipios
deben enfrentarse a mayores escollos para la implantaciéon de la evaluacién del
desemperno en sus organizaciones. Pues, carentes de unidades especializadas de
Recursos Humanos, caen en el riesgo de perder la perspectiva de la correcta
evaluacién del desemperio, teniendo especiales dificultades para la aplicacién de una
evaluacion del desemperio que descanse en una base objetiva y cientifica que huya
de la arbitrariedad y que no supere los umbrales admisibles de los sesgos perceptivos
del evaluador ya analizados, buscando la coherencia y la equidad y evitando
racionalizar decisiones previamente tomadas.

Tanto la Administracion del Estado como las Administraciones de las
Comunidades Auténomas y las Entidades Locales supramunicipales, deberan
articular sistemas a través de los cuales sea posible la prestacion de asistencia y la
colaboracién con las Entidades Locales de menor capacidad econémica y de gestion
para propiciar que también en su dmbito pueda implementarse la evaluacién del
desempenio con las caracteristicas y garantias exigidas en el EBEP.
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I.- INTRODUCCION.

Mucho y bien se ha escrito en los Gltimos meses sobre la incorporacion a
nuestro ordenamiento juridico interno de la llamada “Directiva de Servicios”. Son
tantas las jornadas y encuentros que se han celebrado este Gltimo afo en torno a la
cuestion, que este articulo no puede pretender ser un glosario de todo lo debatido a
lo largo de este tiempo. Ademds de imposible, hay otras dos razones tan evidentes
como sencillas que hacen necesario que este no sea el propodsito de este trabajo: la
primera, evitar el aburrimiento del lector redundando en lo obvio o lo ya concluso, y
la segunda, abordar las cuestiones menos analizadas y exponer el régimen juridico
“complementario” de las declaraciones responsables que se ha conformado a medida
que se ha ido adaptando la normativa sectorial a la normativa estatal bdasica
dictada para la transposicién de la Directiva. Por esta razén esencial, nos referiremos
especialmente a la normativa estatal y, en ocasiones, autonémica, por limitarse las
normas locales a reproducir, salvo extranas excepciones, lo dicho en aquéllas.

Los cambios operados recientemente, derivados de la transposicion de la
norma europea citada, han supuesto una pequena sacudida en nuestra idiosincrasia
administrativa, acostumbrados casi siempre a una actuacion preventiva de la
Administracién, justificada, tal vez, en la desconfionza ancestral del sistema
administrativo espariol respecto del cumplimiento voluntario por parte de los
ciudadanos de las normas reguladoras de sus deberes y obligaciones. Quiza las
razones tengan un componente mas sociolégico que de otra clase, pero lo cierto es
que nuestra “cultura administrativa”, como manifiesta LOZANO CUTANDA, distaba
y dista mucho de la anglosajona -de donde ahora “importamos” estas técnicas-, que
repudia absolutamente la mentira'.

Se trata de un cambio de paradigma? donde se impone como regla general
la intervencién administrativa a posteriori mediante la aplicacion de una serie de
principios, técnicas e instrumentos que alcanzan a todos los dmbitos materiales y
territoriales de nuestra Administracion Pdblica. La intensidad con la que este cambio
de direccién impacta en nuestra normativa, se plasma, entre otros preceptos, en el
nuevo art. 39 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn (LRJPAC), al

' LOZANO CUTANDA, Blanca. “Ley émnibus: silencio administrativo, declaracién responsable y
comunicacién previa”. Diario La Ley, nim. 7.339, Seccién Tribuna, 10 de febrero de 2010, aino XXXI.
Editorial La Ley.

2 santiago MUNIOZ MACHADO utiliza por primera vez este término en nuestra doctrina para describir
el impacto de esta normativa en nuestro Gmbito normativo. Vid. “Las regulaciones por silencio
(Cambio de paradigma en la intervencién administrativa en los mercados)”. £/ Cronista del Estado
Social y Democratico de Derecho, nim. 9, p. 77.
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reforzar maés, si cabe, las facultades publicas de comprobacion, werificacion,
investigacion e inspeccion de los hechos, actos, elementos, actividades, estimaciones y
demds circunstancias que se produzcan®,

Dada la ubicacion de este nuevo precepto, debemos conectarlo con la
obligacién de colaboracion de los ciudadanos con la Administraciéon, a la que estan
obligados a facilitar los informes, inspecciones y demds actos de investigacion en los
casos previstos por la Ley (art. 39.1 LRJPAC)*.

Pero no todo son fortalezas o elogios. La doctrina también se ha hecho eco de
los riesgos que entrafia el nuevo sistema para las exigencias de seguridad juridica®.
Aunque se trate de un aspecto secundario, no hay que minusvalorar la contribucion
de un acto administrativo (expreso) a la seguridad juridica, en palabras de LAGUNA
DE PAZ. “La sustitucion de la autorizacibn por comunicaciones previas —o
declaraciones responsables— priva al interesado de una resolucién administrativa que
formalmente declare su derecho a redlizar la actividad”®. En este sentido, la
autorizacién consolida la posicién juridica del titular’.

Las relevantes tachas que siguen afectando al silencio administrativo como
ficcion legal pueden trasladarse en parte a la declaracién responsable cuando el
ciudadano tan sélo puede acreditar el conocimiento que la Administracion tiene de
su escrito gracias al registro de entrada estampado en su escrito®.

3 La otra cara de la moneda es el previsible incremento de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial de la Administraciéon, derivado del desplazamiento de carga de la actividad
administrativa hacia una intervencion ex posty ante una eventual dejacién, inactividad o pasividad
administrativa en el ejercicio de sus obligadas facultades inspectoras y de supervisién.

“ Vid. RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio. “El impacto de la Directiva de Servicios en el procedimiento
administrativo: autorizacién, declaracién responsable y comunicacién”. Revista Juridica de Navarra,
ndm. 49 (enero-junio 2010), p. 105.

® “La libertad se amplia pero la seguridad se estrecha”. Vid. MUNOZ MACHADO, Santiago. Las
regulaciones por silencio... op. cit., p. 77.

° LAGUNA DE PAZ, José Carlos. “Controles administrativos para el acceso al mercado: autorizaciones,
declaraciones responsables y comunicaciones previas”, en la obra /mpacto de la transposicion de la
Directiva de Servicios en Castilla y Ledon. Damaso-Javier Vicente Blanco Ricardo Rivero Ortega
(Directores). Coleccién de Estudios 13, Consejo Econémico y Social de Castilla y Leén, 2010, p. 321.

" BOCANEGRA SIERRA, R. Lecciones sobre el acto administrativo, Civitas, Madrid, 2002, p. 25.

® En parecido sentido, GONZALEZ GARCIA, Julio V. “Autorizaciones, comunicaciones previas y
declaraciones responsables en la transposicion de la Directiva de Servicios”. Revista destudis
autonomics i federals, nim. 11, 2010, p. 280. Este autor discrepa en su trabajo de la solucién propuesta
por Nuiez Lozano de obtener la constancia de legitimidad a través de una certificacién. Con ello, en el
fondo, se estaria llegando a una solucién equivalente a la de la autorizacién tradicional. M. C. Nanez
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Partiendo de un breve recorrido por los antecedentes mds préximos de esta
figura, nos detendremos en los diferentes aspectos que la normativa sectorial ha ido
incorporando al régimen juridico de las declaraciones responsables, para finalizar con
un andlisis sobre sus consecuencias y las vias que parecen desprenderse de la parca
regulacién actual para la cesacién de efectos. Creemos que esta labor puede ser de
gran utilidad para las entidades locales en la medida que sistematizamos en este
articulo distintos aspectos relativos al régimen juridico de esta figura, que no se
extraen directamente de las Leyes 17/2009, de 23 de noviembre, y 25/2009, de 22 de
diciembre. Ligado a todo esto, sugeriremos un formulario tipo que recoja la
estructura de contenidos que deberia tener la resolucién por la que se declare la
cesaciéon de eficacia de la declaracién responsable debido al incumplimiento de
alguno de los requisitos para el ejercicio de las actividades o derechos declarados.

ll.- BREVE REFERENCIA A LOS ANTECEDENTES.

El régimen juridico general de la declaracién responsable se halla recogido en
la Ley 17/2005, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios
v su ejercicio (en adelante, Ley paraguas) y en el art. 71 bis LRJPAC, introducido por
la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su
adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio
(en adelante, Ley ormnibus).

No pocos autores’ destacan como antecedentes de esta figura las referencias,
con igual nomen iuris, a la declaracién responsable en la Ley 30/2007, de 30 de
octubre, de Contratos del Sector Pdblico [arts. 62, 130.1 ¢) y 130.3] y en la Ley 38/2003,
de 17 de noviembre, General de Subvenciones (art. 13.2)"°. Sin embargo, pensamos
que se trata mas de una cuestion de homonimia que de similitud de figuras, por
mucho que ambos instrumentos vayan dirigidos a un fin comdn de simplificacién
administrativa y reduccion de obstaculos para el libre ejercicio de las actividades. La
declaracién responsable en las Leyes citadas suponen poco mdas —pero ni mucho

Lozano, Las actividades comunicadas a la Administracion. La potestad administrativa de veto sujeta a
plazo, Madrid, Marcial Pons Ediciones Juridicas, 2001, p. 144.

° Entre otros, RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio. £/ impacto de la Directiva..., op. cit; BAUZA
MARTORELL, Felio ). “Declaracién responsable y comunicacién previa. Consideraciones criticas del
procedimiento administrativo a raiz de la Ley Omnibus”. Diario La Ley, niim. 7.419, Seccién Doctrina, 8
de junio de 2010, ano XXXI. Editorial La Ley; etc.

' Para un estudio de los antecedentes normativos de las comunicaciones previas y declaraciones
responsables, véase RODRIGUEZ FONT, Mariola. “Declaracién responsable y comunicacién previa: su
operatividad en el dmbito local”, en Anuario del Gobierno Local 2009. La Directiva de Servicios.
Contratacion local y crisis econémica. Nuevos desarrollos estatutarios. Tomds FONT | LLOVET y
ALFREDO GALAN GALAN (Directores). Fundacién Democracia y Gobierno Local. Instituto de Derecho
Pdblico.
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menos- que un importante esfuerzo por reducir la carga de acreditacién documental
que pesa sobre los ciudadanos ante las Administraciones, pero su formulacién no llega
a suponer aisladamente, en si misma considerada, requisito suficiente para el
reconocimiento o ejercicio de un derecho, o el inicio de una actividad". Por esta razén,
seria, incluso, menos confuso y mas clarificador referirse a estas dGltimas meramente
como declaraciones, o si se prefiere, declaraciones bajo responsabilidad de quien las
suscribe.

Por otra parte, la propia LRJPAC, ya en 1992, mencionaba genéricamente la
comunicacién previa como requisito para el ejercicio de determinados derechos.
Respecto de estos “procedimientos” la Ley excepcionaba, ademds, lo obligacién de
dictar resolucion expresa enunciada en el mismo precepto (art. 42.1 pdrrafo tercero),
nota que se mantiene en la nueva normativa como suficiente para el reconocimiento
o ejercicio de un derecho, o el inicio de una actividad.

a) éActo privado, acto administrativo?

Podria parecer a simple vista que la disquisicion sobre la naturaleza privada o
publica de la declaracién es del todo innecesaria y prescindible, pero no lo es tanto
cuando, aun partiendo estas declaraciones de los ciudadanos, desprenden los efectos
propios de una resolucién administrativa autorizatoria. HERNANDEZ LOPEZ"™, por
ejemplo, mantiene que las declaraciones responsables presentan rasgos o
caracteristicas propias de los actos administrativos presuntos, “pues en ambos casos se
produce una actitud pasiva de la administracion, en el caso de los actos presuntos por
una cuestion de desinterés o negligencia de la Administracion, y en el de las
declaraciones responsables o comunicaciones previas por una razén de principio: la
Administracién solo puede actuar a posteriori”. Esta circunstancia, de facto, le lleva a
concluir que las declaraciones conforman “un acto administrativo implicito un tanto
peculiar, pero acto administrativo al fin y al cabo”. Esta afirmacién se enfrenta, en mi
opinién, a importantes objeciones por cuanto esa “pasividad” de la que habla este
autor, aparte de wvenir impuesta por el legislador, sélo alcanza a la “voluntad

" Por ejemplo, la declaracién responsable de los empresarios de no estar incursos en prohibiciones para
contratar (art. 62 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre).

2 HERNANDEZ LOPEZ, Juan. “Aspectos précticos que plantea el sometimiento de las actuaciones
urbanisticas y del ejercicio de actividades al nuevo régimen de la Directiva 2006/123/CE: especial
referencia a éstas dGltimas”. Ponencia que se presenta a la Jornada sobre aplicacion practica de la
Directiva relativa a los servicios en el mercado interior. Toledo, 5 de junio de 2010.
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declarativa”, pero no a las facultades administrativas de control que necesariamente
deberdn actuarse.

Recordemos que para que la declaraciéon surta efecto no se requiere
pronunciamiento administrativo alguno, mientras que, de acuerdo con la LRJPAC, la
generacion de los efectos tipicos del silencio administrativo no relaja ni lo més minimo
la obligacién de dictar resolucién expresa. Todo lo contrario®. La Ley lo manifiesta asi
en su art. 44.1 para los procedimientos iniciados de oficio, pero es extrapolable a todos
con independencia de la forma de iniciaciéon: el vencimiento del plazo méaximo
establecido sin que se haya dictado y notificado resolucién expresa no exime a la
Administracion del cumplimiento de la obligacién legal de resolver. El art. 43.3,
ademas, concreta en qué términos el silencio producido, estimatorio o no, vinculard a
la Administracion a la hora de resolver expresamente, tal como es su obligacion.

Como manifiesta RAZQUIN LIZARRAGA, son actos privados sujetos a posterior
comprobacién administrativa, que sustituyen a las decisiones administrativas
autorizatorias (actos de autorregulacion o de autocertificacion son otras
denominaciones sugeridas). La actividad supervisora podré llegar a impedir la
eficacia de la declaraciéon cuando se incumplan los requisitos esenciales establecidos
en la normativa sectorial correspondiente®. De esta conclusién, se derivan
importantes consecuencias como es la imposibilidad de aplicar a las declaraciones el
régimen de revision de actos administrativos, en concreto, la revision de oficio y la
declaracién de lesividad de los arts. 102 y 103 LRIPAC, como veremos mds adelante’.

En los comentarios doctrinales sobre la naturaleza de las declaraciones
responsables se mezclan, a menudo, valoraciones que alcanzan, por un lado, a la
propia declaracién que formulan los interesados como acto de naturaleza privada,
con las que, por otro, se refieren a la actividad administrativa de control que debe
desplegarse una vez formulada aquella. No distinguir suficientemente unas de otras
lleva, a mi juicio, a una incorrecta calificacion de ante qué nos hallamos y, por lo
tanto, a errores de calado en cuanto a la concreciéon de cudl es el régimen juridico
que hemos de aplicar a este nuevo instrumento juridico en nuestro ordenamiento
administrativo.

 Entre otras consecuencias, el incumplimiento de la obligacién de dictar resolucién administrativa
expresa dard lugar a la exigencia de responsabilidad disciplinaria (art. 42.7 parrafo segundo LRJPAC).

“ RAZOQUIN LIZARRAGA, José Antonio. “De la intervencién administrativa previa al control a
posteriori: la reforma del procedimiento administrativo comdn a consecuencia de la directiva de
servicios”. Revista Aranzadi Doctrinal, nim. 2/2010 (Estudio). Aranzadi, Pamplona, 2010.

> RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio. £/ impacto de la Directiva..., op. cit., p. 118.

16 RAZOUIN LIZARRAGA, José Antonio. E/ impacto de la Directiva..., op. cit.,, p. 19 y GONZALEZ
GARCIA, Julio V. Autorizaciones..., op. cit, p. 280.
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A titulo de ejemplo, esta distincion puede resultar importonte a fin de
argumentar la posibilidad de crear e imponer tasas sobre la actividad de control a
desplegar por la Administracion con posterioridad a la presentacion de una
declaracién responsable. Como bien opina BUJELLOS CALVO", no parece que la
formulacién de la propia declaracién responsable o su registro de entrada en sede
administrativa puedan generarla —recaeria sobre la declaracién misma-, pero si, en
cambio, el despliegue de las facultades de comprobacién que deben efectuar las
Administraciones con posterioridad a la declaracién®.

b) éLa declaracion da inicio a un procedimiento administrativo?

Nuestra dltima reflexiébn del epigrafe anterior ha llevado a parte de la
doctrina a hablar, en mi opinién, impropiamente, de procedimiento administrativo
de declaracién responsable, confundiendo lo que es ésta en si, con el procedimiento
mediante el que se articularan las facultades administrativas de comprobacion,
control e inspeccién de lo declarado. Sin duda alguna, la ubicacion del art. 71 bis
LRIPAC dentro de las normas relativas a la fase de inicio del procedimiento
administrativo comdin facilita esta interpretacion’.

Parece que, en cualquier caso, hay que estar a la normativa sectorial en la
que se prevea este tipo de intervencion administrativa para comprobar si la
declaraciéon responsable lleva o no asociada alguna actividad administrativa de
tramite por minima que seq, lo que, sin embargo, aun siendo asi, creo que no justifica
que se pueda hablar de procedimiento administrativo como tal.

En cambio, GONZALEZ GARCIA? habla de procedimiento cuando plantea la
obligacién de que, ante la presentacién erronea o incompleta de la documentacion,
la Administracion requiera al particular, al amparo del art. 71 LRJPAC, la subsanaciéon
de la declaracién en el plazo que determine la norma de procedimiento. Esto,

7 Vid. BUJELLOS CALVO, Carlos. “Andlisis juridico y tramitacién de la apertura de establecimientos de
actividades de servicios inocuas tras la Directiva de Servicios en Andalucia”. Revista CEMCI, niim. 6
(enero-marzo 2010).

® Yéase sobre este particular el articulo de PEREZ PEREZ, M2 del Milagro. “La nueva tasa por la
actuaciéon de control posterior de aperturas de establecimientos sometidas al procedimiento de
comunicacién previa y declaracién responsable. Modelo de ordenanza fiscal”. Revista CEMC/, nGim. 7
(abril-junio 2010).

*® id. RODRIGUEZ FONT, Mariola. Declaracién responsable... op. cit., p. 279: “Ni la comunicacién inicia
un procedimiento en sentido estricto, ni se requiere acto que lo finalice para poder dar comienzo a la
actividad”.

2 y)id. GONZALEZ GARCIA, Julio V. Autorizaciones..., op. cit, pp. 287 y ss.



Formulario

Pagina 8 de 27

CEMCi

manifiesta el autor, tiene trascendencia por dos razones: por un lado, supone la
suspension del plazo para el ejercicio del veto por parte de la Administraciéon y, por el
otro, la falta de subsanacion de un elemento esencial ha de entenderse como
desistimiento del particular del procedimiento y, en consecuencia, de la voluntad de
ejercicio de la actividad que se haya solicitado en su momento.

En mi opinién, o esto lo manifiesta expresamente la norma sectorial o
resultara dificilmente aplicable con carédcter general y supletorio. En efecto, algunas
normas dictadas con posterioridad a la Ley omnibus han procedido a incorporar
tramites de subsanacién en el jter de formulacién de las declaraciones responsables,
pero reguldndolos expresamente sin remisiéon al art. 71 LRIPAC y sin mencién explicita
al desistimiento como consecuencia presunta de la inactividad del interesado. Esta
practica consolida la idea de que no estamos ante una subsanaciéon de solicitud de
procedimiento stricto sensu, tal como opina BULLEJOS CALVO, aunque tampoco
pienso que se trate propiamente de la aplicacién del art. 76 LRJIPAC como manifiesta
este autor®.

El art. 4.4 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria, por poner un caso,
habla de “un expediente de subsanacién de errores” cuando la autoridad
competente verifique que se incumplen los requisitos exigidos respecto de los que se
formulé declaracién responsable o comunicacién previa para la instalacién,
ampliacién y traslado de las actividades industriales®. El art. 42 de la Ley 32/2003,
General de Telecomunicaciones, con caracter previo al dictado de la resolucion por la
que se tenga no realizada la declaracién responsable —cuando se incumplen los
requisitos para formularla- otorga un plazo de diez dias para la subsanacién de los
defectos o errores en que se haya podido incurrir, con interrupcién del cémputo del
plazo para dictar aquella resolucién®.

En principio, la falta de aporte de la documentacién relevante no tendra el
efecto de desistimiento de la voluntad de desarrollo de la actividad de servicios, como
manifiesta GONZALEZ GARCIA, sino el dictado de una resolucién expresa por el que
se declare la falta del requisito de que se trate y, por tanto, la cesaciéon de efectos de

# Vid. BUJELLOS CALVO, Carlos. Andlisis juridico..., op. cit.

2 En aplicacién de este precepto, el art. 40.2 del Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios
(RITE), aprobado por Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio, el art. 26.11 del Real Decreto 3099/1977,
de 8 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de Seguridad para Plantas e Instalaciones
Frigorificas y el art. 8.1 del Real Decreto 2291/1985, de 8 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Aparatos de Elevaciéon y Manutencién de los mismos, entre otros.

3 También confieren tramite de subsanacién los arts. 8.3 de la Ley canaria 8/2010, de 15 de julio, de los
Juegos y Apuestas y 60.2 de la Ley de la Comunidad de Madrid 1/1999, de 12 de marzo, de Ordenacién
del Turismo de la Comunidad de Madrid.



Revista digital CEMCI

Nuamero 10: enero a marzo de 2011

Pagina 9 de 27 CEMCi

la declaracién sin perjuicio de cualquier otra medida de las previstas en la Ley
paraguas, el art. 71 bis LRJPAC vy la norma sectorial que venga en aplicacién.

Estas son sélo algunas manifestaciones que nos llevan a disentir del parecer de
este autor para el que “ninguna diferencia existe entre la tramitacién de un
procedimiento que concluye con una resolucion y éstos procedimientos que
terminaréan (o no) con el silencio de la Administracion receptora de la comunicacién
previa al ejercicio de la actividad econémica”. En todo caso, en nuestra opinién se
trata de actuaciones administrativas en el desarrollo de las potestades de control,
verificacién, supervisién e inspeccién® (en las que no nos detendremos en el presente
trabajo), pero no de instruccién en el curso de un hipotético “procedimiento de
declaracién responsable”.

Nuestra postura parece encajar en lo que se manifiesta en el Dictamen del
Consejo de Estado (DCE) 779/2009, de 21 de mayo, sobre el anteproyecto de Ley
omnibus. Segun el dictamen, “la mera presentaciéon de una declaracién responsable o
comunicacién previa no da lugar, per se, a un procedimiento administrativo. De
hecho, basta con dicha presentacién para que el sujeto pueda iniciar su actividad, sin
que de ella se derive necesariamente la sustanciacion de procedimiento alguno, por
mads que lo normal sea que exista una inmediata actividad de comprobacion y
control de la veracidad de los datos por parte de la autoridad competente”. Por
consiguiente, para el Consejo de Estado habria sido més correcto hacer referencia a la
"imposibilidad de presentar una declaracion responsable o comunicaciéon previa con
el mismo objeto...", y no, como finalmente ha hecho la LRJPAC, hablar de “nuevo
procedimiento” en el art. 71 bis.4 parrafo segundo®.

IV.- GARANTIAS ¥ CAUTELAS VINCULADAS A LA FORMULACION DE
DECLARACIONES RESPONSABLES EN LA NORMATIVA SECTORIAL
DICTADA TRAS LA APROBACION DE LA LEY PARAGUAS.

La eleccion de la declaracion responsable como modo de intervencion menos
restrictivo en las actividades de servicios no desnuda necesariomente su formulacién

24 \)id. RODRIGUEZ FONT, Mariola. Declaracién responsable... op. cit., p. 279: “No existe un acto tdcito
en el régimen de la comunicacién, porque no opera en este campo la figura juridica del silencio”.

% \Jid. RODRIGUEZ FONT, Mariola. Declaracién responsable... op. cit., p. 285: “sélo en este sentido
puede hablarse de procedimiento administrativo”.

26 “Asimismo, la resolucién de la Administracién Piblica que declare tales circunstancias podrd
determinar la obligacién del interesado de restituir la situacién juridica al momento previo al
reconocimiento o al ejercicio del derecho o al inicio de la actividad correspondiente, asi como la
imposibilidad de instar un nuevo procedimiento con el mismo objeto durante un periodo de tiempo
determinado, todo ello conforme a los términos establecidos en las normas sectoriales de aplicacién”.



Formulario

Pagina 10 de 27

CEMCi

de otros requisitos o prevenciones. Aunque esto parece que debiera ser asi tras la
lectura de la regulacién tan escueta e plagada de imprecisiones que de tal figura se
hace en la Ley paraguas y LRIPAC (tras su modificacion por la Ley oémnibus), si
echamos mano de la normativa sectorial dictada tras la aprobacién de estas normas
nos daremos cuenta de que no es asi. Los incisos “los efectos que se determinen en
cada caso por la legislacion correspondiente y permitirGn, con cardcter general’,
“cuando la legislacion correspondiente lo prevea expresamente” y “todo ello
conforme a los términos establecidos en las normas sectoriales de aplicacién”, todos
ellos empleados en la redaccion del art. 71 bis LRJPAC, han dado alas para que el
legislador sectorial, acostumbrado a la serenidad de un sinfin de regimenes
autorizatorios y asustado por el cambio de pie que supone la normativa de
transposicién de la “Directiva de Servicios”, introdujera en el régimen juridico de las
declaraciones responsables una serie de garantias y cautelas para atemperar la
severidad de este giro legislativo. Vamos a analizarlos brevemente.

a) Medidas cautelares y eficacia suspendida.

En la adopcién de esta medida tenemos que distinguir los supuestos en los que
previamente se ha formulado declaracién responsable —con afectacién de algin
interés pablico protegido o razén imperiosa de interés general- de aquellos otros en
los que la actividad se esta desarrollando sin el cumplimiento de este requisito previo.
La diferencia esencial radica en que, en los primeros la medida cautelar o de
suspension recaerd sobre la declaracién misma, mientras que en los segundos, lo haré
sobre la propia actividad al no existir aquélla. También puede darse el caso de que la
medida cautelar o provisional recaiga directamente sobre la actividad aun existiendo
declaracion responsable. En el primer grupo se encuentra la previsiéon del art. 42 de la
Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones cuando establece
que, si como consecuencia de la prestacion de servicios de instalacion o
mantenimiento de equipos o sistemas de telecomunicacién, se pusiera en peligro la
seguridad de las personas o de las redes publicas de telecomunicaciones, se podra
dictar resolucién motivada por la que, previa audiencia del interesado, se adopte de
forma cautelar e inmediata la suspensién de la eficacia de la declaracién®.

¥ En la normativa autondémica encontramos las siguientes manifestaciones: el art. 60.2 de la Ley 1/1999,
de 12 de marzo, de Ordenacién del Turismo de la Comunidad de Madrid, manifiesta que no tendré
cardcter de sancién, la clausura preventiva de los establecimientos, locales o instalaciones que no
hayan presentado la preceptiva declaracién responsable o la suspensién de su funcionamiento cuando
concurran circunstancias graves que afecten a la seguridad de las personas o bienes, a los intereses
econdmicos de los usuarios de servicios turisticos o a la imagen turistica de la Comunidad de Madrid. El
art. 27.2 de la Ley canaria 8/2010, de 15 de julio, de los Juegos y Apuestas, prevé como medida cautelar
urgente el precinto, la incautacién y depésito de maquinas de juego, materiales y elementos utilizados
para la prdactica de juegos y apuestas no autorizados o sin haber cumplimentado el requisito de la
declaracién responsable. Y por dltimo, el art. 11.2 de la Ley 4/2010, de 16 de junio, de medidas urgentes
para el impulso de la inversion en las llles Balears dispone que, si existiera riesgo para las personas o las
cosas, la suspensiéon de la actividad econémica o profesional objeto de la declaracién responsable se
podré adoptar de forma cautelar e inmediata, mediante resolucién motivada.
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b) Prestacion de avales, garantias y suscripcion de polizas.

La eficacia de la declaracién, tanto inicial como final®®, puede wvenir
condicionada a la suscripcion de algdn tipo de garantia que cubra, en su caso, los
daros que puedan producirse para los intereses pablicos protegidos en cada dmbito
de las actividades de servicios. La declaraciéon responsable necesaria para la
prestacidon a terceros de servicios de instalacion o mantenimiento de equipos o
sistemas de telecomunicacién deberd hacer mencién a la suscripciéon de seguro en la
cuantia minima de cobertura que se establezca reglamentariomente (art. 42 de la
Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones). Con cardcter
deneral, el art. 10.2 de la Ley 4/2010, de 16 de junio, de medidas urgentes para el
impulso de la inversion en las llles Balears establece que reglaomentariamente se
determinard cuando la presentacion de declaracién responsable para el inicio de una
determinada actividad econdémica, empresarial o profesional deberd presentarse
junto con el aval que se fije, pudiendo ser, ademas, confiscado en el caso de que se
aprecie falsedad o la inexactitud de los datos contenidos en la declaracién®.

¢) Inscripcion en registros oficiales no habilitantes.

De practicarse —ya sea de oficio a instancia de interesado-, el cardcter no
habilitante u obstativo de la inscripcion registral de los operadores parece
determinante, con el fin de que ésta no se convierta en una restriccion no permitida
en el acceso a las actividades de servicios. Esta exigencia se pone de manifiesto en el
DCE 211/2010, de 25 de febrero, al informarse el proyecto de real decreto por el que se
adaptan determinadas disposiciones en materia de energia y minas a lo dispuesto en
las leyes paraguas 'y omnibus (hoy, Real Decreto 249/2010, de 5 de marzo). En este

2 En el art. 59 del Reglamento del Dominio Pdblico Hidréulico aprobado por el Real Decreto 849/1986,
de 11 de abril, se establece que la declaracién responsable de navegacién de ciertas embarcaciones,
cualquiera que sea su plazo, carecerd de validez fuera del periodo de vigencia de la péliza.

» Se trata, en este caso, de una especie de “sancién” —sin previo expediente de esta naturaleza-. Este
posible efecto, se afade a los que con cardcter general, amén de la cesacién de eficacia de la
declaracion, se regulan en el art. 71 bis LRJPAC.

En el Gmbito de las actividades turisticas, la presentacién de garantias se ha convertido en habitual. Es
el caso de los prestadores de servicios turisticos (por ejemplo, agencias de viaje), cuya actividad se
sujeta en algunas Comunidades auténomas a declaracién responsable (art. 35.2 de la Ley andaluza
12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo y art. 1.2 de la Ley 3/1998, de 21 de mayo, de Turismo de la
Comunidad Valenciana). En ambos casos, se exige o podrd exigir como requisito la suscripcién de un
seguro de responsabilidad civil profesional adecuado u otra garantia equivalente que cubra los dafios
que puedan provocar la prestacién de sus servicios. Ademds, en algin supuesto, se exige su
acreditacién documental en el instante de la presentacién de la declaracién responsable, cuestion esta
que atanie a la posibilidad o no de exigir documentacién adicional junto con la declaracién. Lo
abordaremos mas adelante en este trabajo.
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dictamen, el Consejo de Estado objeta que el incumplimiento por parte de las
empresas dedicadas a la instalacion y mantenimiento de instalaciones térmicas de
edificios de los requisitos para el ejercicio de tal actividad, de acuerdo con las
declaraciones responsables por ellas formuladas, no puede “sancionarse” Gnicamente
con la cancelacién de la inscripcion en el correspondiente Registro, toda vez que éste
ha dejado de tener cardcter habilitante para el ejercicio de tal actividad. La
redaccion del articulo en conflicto tenia un sentido claro cuando, como ocurria hasta
entonces, la inscripcidn en el Registro tenia este cardcter. Por ello, los efectos de la
falta de cumplimiento de los requisitos no pueden limitarse a la cancelacién
mencionada, sino que ha de conllevar también, en los términos establecidos en el art.
71 bis LRJPAC, la imposibilidad de continuar en el ejercicio de la actividad, lo que
debe ser objeto de una resolucién de la Administracién que asi lo declare®.

Por poner otro ejemplo, el art. 10 de la Ley 24/1998, de 13 de julio, del Servicio
Postal Universal y de Liberalizacion de los Servicios Postales, establece que los
interesados en prestar un servicio postal no incluido en el Gmbito del servicio postal
universal podrdn comenzar la prestacion del servicio a partir del dia siguiente al del
envio de la declaracién responsable al Registro General de Empresas Prestadoras de
Servicios Postales. Este registro enviara una notificacién al interesado en la que conste
la fecha en la que se ha practicado la inscripcion en el Registro, sin que esta
notificacion condlicione el inicio de la actividad.

El caracter no constitutivo de estos registros se ha extendido a otras muchas
actividades —siempre hablamos de las no sujetas a un régimen de autorizacién- como
la instalacibn o mantenimiento de equipos o sistemas de telecomunicacion,
valorizacion y eliminacién de residuos, fabricacion, importaciéon, comercializacion,
reparacion o cesion en arrendamiento de los instrumentos o sistemas sometidos al
control metrolégico del Estado, etc. En el Gmbito autonémico, las leyes 3/1998, de 21
de mayo, de Turismo de la Comunidad valenciana y 8/1999, de 26 de mayo, de
Ordenacion del Turismo de Castilla-La Mancha, hacen lo propio, concretdndose, en
este dltimo caso, que la inscripcidon lo es, Gnicamente, a los meros efectos de
publicidad.

d) Plazo para la presentacion de la declaracion con respecto a la fecha de su
eficacia.

* La redaccién actual del art. 39.2 del Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios (RITE),
aprobado por Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio, establece que “la inscripcién en el registro no
condicionaré la habilitacién para el ejercicio de la actividad”.

En igual sentido, el art. 8.4 de la Ley 3/1992, de 22 de octubre, de Ferias Comerciales Oficiales de
Andalucia, prevé la revocacién de la condicién de Feria Comercial y, en su caso, la clasificacién como
tal a aquellas entidades que incumplan los requisitos contenidos en su declaraciéon responsable.
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Ya el Consejo de Estado sugeria en su dictamen 779/2009, de 21 de mayo, al
anteproyecto de Ley omnibus, la posibilidod de que se incluyera un plazo
determinado que mediase entre la presentacion de la declaracién o comunicacion y
“el reconocimiento o ejercicio de un derecho o el inicio de una actividad” (lo que
normalmente se produce desde la presentacién). Aun cuando el Consejo ya advierte
que el apartado 3 prevé indirectamente esta posibilidad (pues puntualiza que tal
efecto se producird “con cardcter general” y admite, con ello, posibles excepciones), el
precepto —dice- “ganaria en claridad y, con ello, mejoraria la regulaciéon de esta
materiq, si indicase que tal efecto se produce con cardcter general y sin perjuicio de la
posibilidad de prever legalmente el establecimiento de un plazo temporal que medie
entre la presentacién y la posibilidad de iniciar una actividad”?'.

Esta posibilidad, sin embargo, no ha sido vista con muy buenos ojos por la
doctrina, en cuanto parece remitirnos al régimen de la autorizacién, permitiendo a la
Administracién efectuar las comprobaciones y controles oportunos en ese lapso y
abriendo, por tanto, la posibilidad de que la declaracién no surta efecto alguno si se
comprueba el desajuste de ésta con el ordenamiento™.

Esto no ha impedido, sin embargo, que ya la propia Ley omnibus previera
algln supuesto en esa linea. El art. 16 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias
Pecuarias, dispone que la circulacién de vehiculos motorizados vinculada a una
actividad de servicios estd sujeta a declaracion responsable, que debera presentarse
con un periodo minimo de antelacion de quince dias, para que pueda comprobarse
la compatibilidad de la circulacion del vehiculo motorizado con el resto de
prescripciones legales®. Igual plazo se fija en el art. 51 del Texto Refundido de la Ley
de Aguas aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, para las
declaraciones responsables que se presenten para el uso comdn especial de
navegacion y flotacion, y establecimiento de barcas de paso y sus embarcaderos,
entre otros. Como en el ejemplo anterior, el establecimiento del plazo se efecttia para

3 El art. 71 bis LRJPAC tampoco matiza si el efecto inmediato se produce con independencia de que la
declaraciéon se presente o no en el registro del érgano competente en la materia sobre la que versa
ésta, de forma semejante a lo previsto en el art. 42.3 b). La previsién habria resultado del todo
coherente, en la medida que la Administracion competente no podrda desarrollar ninguna actividad de
control hasta que no esté en condiciones de conocer la declaraciéon y todos sus términos. En este sentido,
véase HERNANDEZ LOPEZ, Juan. Aspectos prdcticos..., op. cit.

32 En parecido sentido, RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio. £/ impacto de la Directiva..., op. cit., pp.
19-20.

* En el mismo sentido, art. 32 de la Ley 9/2003, de 20 de marzo, de Vias Pecuarias de Castilla-La
Mancha.
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poder comprobar la compatibilidad de dichos usos con los fines del dominio pablico
hidréulico™.

LAGUNA DE PAZ considera que es preciso que no pueda realizarse la
actividad inmediatamente, sino que ha de concederse a la Administracién un plazo
razonable para que pueda fiscalizar la iniciativa. En otro caso, no se podré evitar la
inmediata puesta en practica de actividades que pueden ser dafiosas para el interés
general®,

En mi opinién, esta leve restricciéon que viene dada por esta suerte de eficacia
suspensiva, estaria en parte justificada para evitar una alternativa adn mas
restrictiva, que habria sido optar por el mantenimiento de un régimen autorizatorio.
Diferir los efectos de la declaracién responsable en el tiempo, con todas las reticencias
y criticas que puede generar en cuanto convierte a la declaraciéon en una especie de
hibrido, a medio camino de lo que de ella se pretende y, propiamente, una
autorizacion administrativa, es una alternativa menos gravosa que aquella otra.
Nada impediria considerar que este es un sacrificio menor que exige la debida,
atenta y rapida tutela de las razones imperiosas de interés general, a cambio de la
supresion de una restriccién autorizatoria.

Otra prevision que puede descubrirse en las normas de adaptaciéon y que trae
causa de lo dispuesto en el art. 7.1 de la Ley paraguas, es la imposicion de un plazo
maximo al prestador para que inicie su actividad a contar desde la presentacion de
la declaracién responsable. Ya lo sugeria el Consejo de Estado en su dictamen
779/2009, de 21 de mayo, cuando abogaba por la introduccién de un apartado que
regulase la pérdida de efectos de la presentacién de la declaracién en aquellos casos
en que transcurrido un determinado plazo desde que tuvo lugar tal presentaciéon no
se hubiera procedido al inicio de la actividad pretendida.

Asi, el art. 51 bis.4 del Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se
aprueba el Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico que desarrolla determinados
titulos de la Ley de Aguas, prevé que los usos comunes especiales sujetos a declaracion
responsable se llevardn a cabo en el plazo manifestado en la declaracién, ya que una
vez transcurrido éste no podrd llevarse a cabo, salvo que se presente una nueva.
Similar es la prevision que se contiene en el art. 14 de la Ley 3/1998, de 21 de mayo, de
Turismo de la Comunidad valenciana, que manifiesta que realizada la declaracién

3 Las entidades organizadoras que deseen el reconocimiento oficial de las ferias comerciales que
celebren deben presentar una declaracién responsable antes de la finalizacién del afio anterior al de
celebracién de las ferias para las que se solicita la oficialidad (art. 7.1 de la Ley 3/1992, de 22 de octubre,
de Ferias Comerciales Oficiales de Andalucia).

3 L AGUNA DE PAZ, José Carlos. Controles administrativos..., op. cit., p. 320.
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responsable de inicio de actividad, ésta deberd comenzar de forma efectiva en el
plazo méximo de dos meses. En caso contrario, quedard sin efecto, y se procederd,
previa instrucciéon del oportuno expediente en el que se dard audiencia al interesado,
a la baja y cancelacién de la inscripcion en el Registro de Empresas, Establecimientos
y Profesiones Turisticas.

Otra posibilidad es la de que la declaracién se presente dentro de un plazo
posterior al inicio de la actividad cuando la legislacién correspondiente lo prevea
expresamente, a la que alude el art. 71 bis.3 parrafo segundo LRJPAC. Aunque la
literalidad del articulo sélo hace referencia a “comunicacién”, debemos hacer una
interpretacion amplia, entendiendo comprendidas también las declaraciones. Asi lo
ha considerado la Ley canaria 12/2009, de 16 de diciembre, reguladora de la Licencia
Comercial cuando ordena al titular de la licencia que comunique la puesta en
marcha de la actividad comercial en el plazo méaximo de un mes desde que ésta se
produzca, mediante una declaracion responsable al érgano competente en materia
de comercio. No obstante, en este caso no se entiende bien el papel de esta
declaracién, cuyo contenido no se concreta, al superponerse a la concesiéon de previa
licencia.

e) Comunicacion de cambios o alteraciones sobre los datos declarados.

Conectado con lo anterior, las normas sectoriales exigen a menudo la
comunicacién a la Administracién competente de cualquier alteracién o modificacién
sobrevenida de los datos declarados, pudiendo establecer un plazo méximo para
efectuarlo (suele ser comin el de un mes). El Consejo de Estado, en su dictamen
99/2009, de 18 de marzo, sugeria incluir en la Ley paraguas una prevision similar a la
del actual art. 28 en relacién con la obligacién del prestador de informar a las
autoridades competentes de los cambios que afecten a las condiciones que
determinaron el otorgamiento de la autorizacién. También aconsejaba, finalmente,
introducir alguna referencia a las consecuencias derivadas de dicho cambio, cuando
el mismo pudiera ser determinante del incumplimiento de las exigencias recogidas en
la legislacion aplicable, asi como la posibilidad de conceder un plazo para adaptar de
nuevo el ejercicio de la concreta actividad de servicios a lo dispuesto en la
correspondiente normativa y la procedencia, en caso de que no se haga, de aplicar
las sanciones oportunas.

f) Documentacion a presentar con la declaracion.

De la definicién de declaracién responsable que da tanto el art. 3.9 de la Ley
paraguas como el art. 71 bis.1 LRJIPAC parece deducirse que con la declaracién
responsable no serd preciso presentar ninguna documentacién adicional. En el art. 36
del Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios (RITE), aprobado por Real
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Decreto 1027/2007, de 20 de julio, se dice expresamente que no se podrd exigir la
presentaciéon de documentacion acreditativa del cumplimiento de los requisitos junto
con la declaracion responsable. No obstante, el titular de la declaracién responsable
deberda tener disponible esta documentaciéon para su presentacién ante el érgano
competente de la comunidad auténoma, cuando éste asi lo requiera en el ejercicio de
sus facultades de inspeccién o investigacion.

Esta misma mencién o una similar aparece hasta en 15 ocasiones en el Real
Decreto 560/2010, de 7 de mayo, por el que se modifican diversas normas
reglomentarias en materia de seguridad industrial para adecuarlas a las leyes
paraguasy omnibus.

Sin embargo, el mismo art. 71 LRJPAC en su apartado 4 habla de la
“inexactitud, falsedad u omisibn, de caracter esencial, en cualquier dato,
manifestacibn o documento que se acomparie o incorpore a una declaracion
responsable o a una comunicacién previa...”, abriendo el portillo a la exigencia de
documentacién junto con la declaracion en el momento de su presentacion, y
desactivando, en parte, la dispensa de acreditacion documental que en principio
representa esta figura.

Por esta razén no es extrano encontrar en las normas recientemente dictadas
previsiones de este tipo. Basta citar el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que
se aprueba el Reglamento del Dominio Pdblico Hidrdaulico que desarrolla
determinados titulos de la Ley de Aguas, modificado por el Real Decreto 367/2010, de
26 de marzo. A la declaracién responsable relativa a barcas de paso, incluidos sus
embarcaderos, deberd adjuntarse proyecto suscrito por técnico competente y
reglomento de explotacion, si se van a destinar al servicio pablico (art. 69.2). A las
declaraciones responsables para utilizacion de pastos en el dominio ptblico hidraulico
se unird, entre otros documentos, plano a escala o croquis de la zona.

En el DCE 512/2010, de 22 de abril, se deja constancia de que durante la
tramitacion del expediente para la aprobaciéon del Real Decreto 560/2010, de 7 de
mayo, por el que se modifican diversas normas reglamentarias en materia de
seguridad industrial para adecuarlas a las leyes paraguas y émnibus, la Direcciéon
General de Organizacion Administrativa y Procedimientos del Ministerio de la
Presidencia sugirié suprimir la exigencia de presentaciéon de cierta documentacién
junto con la declaracién responsable, puesto que el proyecto parecia incurrir en una
contradiccion, dado que los mismos preceptos que exigen la presentacion de
determinados documentos establecen después que “no se podrd exigir la presentacion
de documentacién acreditativa del cumplimiento de los requisitos junto con dicha
declaracién responsable”.
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El Consejo de Estado entendié, de acuerdo con el razonamiento esgrimido por
la Direccién General de Industria, que era preciso establecer una distincién entre dos
grupos de requisitos:

- Por un lado, han de considerarse los requisitos relativos al ejercicio de la
actividad. Se trata de los requisitos que el interesado manifestard cumplir en la
declaracion responsable que presente (por ejemplo, haber suscrito un seguro de
responsabilidad civil profesional u otra garantia equivalente). El proyecto seiala que
no podra exigirse la presentacion de la documentacién acreditativa del cumplimiento
de estos requisitos.

- Por otro lado, el proyecto se refiere a los requisitos que debe reunir la
instalaciéon correspondiente, cuyo cumplimiento quedaria acreditado con la
presentacion de la documentacién que en cada caso exige el proyecto y que debe
aportarse junto con la declaracién responsable. Entiende el Consejo que esa exigencia
de acreditacidon del cumplimiento de los requisitos de seguridad industrial relativos a
la instalaciéon resulta conforme con la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria, tras su
modificacién por la ley dmnibus. Segdin el articulo 12.3 de esta ley, “Los Reglamentos
de Seguridad podrdn condicionar el funcionamiento de determinadas instalaciones y
la utilizacién de determinados productos a que se acredite el cumplimiento de las
normas reglamentarias, en los términos que las mismas establezcan”.

V.- LA RESOLUCION POR LA QUE $E DECLARA LA IMPOSIBILIDAD DE
CONTINUAR CON EL EJERCICIO DEL DERECHO O ACTIVIDAD.

Con independencia de la regulacién sectorial, que incorpora en algunos
supuestos causas peculiares de pérdida de eficacia de las declaraciones responsables,
el art. 71 bis LRIPAC alude a la “inexactitud, falsedad u omisién, de cardcter esencial,
en cualquier dato, manifestacién o documento que se acomparfe o incorpore a una
declaracion responsable o a una comunicacién previa, o la no presentaciéon ante la
Administracién competente de la declaracién responsable o comunicaciéon previa”. El
art. 7.2 parrafo segundo de la Ley paraguas anade a estos casos “el incumplimiento
de los requisitos sefialados en la legislacion vigente”. Cuando estas circunstancias se
den, tienen que ser declaradas expresamente mediante resolucion, pero deberd
dejarse de ejercitar el derecho o actividad afectada desde el momento en que se
tenga constancia de tales hechos.

En realidad, los términos que emplea el legislador son exactamente
“imposibilidad de continuar con el ejercicio del derecho o actividad afectada”, sin que
sepamos a ciencia cierta si la referencia lo es a la eficacia o a la validez de la
declaraciéon. Puesto que, tal como hemos defendido, la declaracién responsable no se
ajusta a la naturaleza de un acto administrativo veo dudoso que pueda hablarse en
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términos de validez (administrativa). Antes bien, deberiamos hablar de la cesacion de
los efectos juridico-administrativos de la declaracion.

Sin embargo, ni siquiera las normas sectoriales acogen esta redaccién, para
pasar a emplear otras muy diversas que, en ocasiones y a duras penas, encajan con
dificultad en las categorias generales del Derecho. El art. 10 de la Ley 24/1998, de 13
de julio, del Servicio Postal Universal y de Liberalizaciéon de los Servicios Postales,
establece que en estos casos la declaracion serd privada de validez y eficacia. La Ley
32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones, en estas circunstancias,
considera que se tendra por no realizada la declaracién, mientras que en el supuesto
de incumplimientos sobrevenidos no subsanados, se dictard resolucion privando de
eficacia a la declaraciéon. El art. 38 de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen
juridico y de procedimiento de las administraciones publicas de Cataluiia utiliza la
expresion “dejar sin efecto el correspondiente trdmite” —entendiendo que se refiere a
la declaracién responsable-. Desde mi punto de vista, las referencias méas adecuadas
deberian ceiirse a la declaracién de ineficacia de la declaracién, puesto que no
siendo la declaracién un acto administrativo, no procederia hacer mencién alguna
sobre su validez.

La redaccion exacta del apartado 4 del art. 71 bis LRJIPAC es, ciertamente,
confusa e imprecisa, ya que parece dificil imaginar que los efectos derivados de la
presentacion de la declaraciéon responsable dejen de producirse por la mera
constancia o conocimiento de los “vicios” que le afectan, sin que exista una resolucién
previa que los declare. Esta hipétesis no parece muy compatible con unas minimas
exigencias de seguridad juridica.

Por otro lado, parece desprenderse del texto la posibilidad de que se
reconozca un derecho o se inicie una actividad con una simple declaracién
responsable con datos falsos, de suerte que este derecho dejara de reconocerse “desde
el momento en que se constate la falsedad”, pero no antes de que eso suceda, lo que
implica admitir que el derecho podra ser ejercido hasta que se detecte la falsedad en
una especie de ineficacia propia de los actos anulables (ex nund®.

De acuerdo con la version definitiva de este apartado, no queda del todo
resuelto, tampoco, si el caracter esencial del vicio sélo es predicable de las omisiones o
también de las falsedades e inexactitudes. A este respecto, el DCE 779/2009, de 21 de
mayo, ya recomendaba que el inciso “de cardcter esencial” se situase detrds de
“omisién”, lo que parece indicar que el Consejo sugeria que tal caracter sélo se
predicara de las omisiones pero no, por ejemplo, de las falsedades —parece absurdo

3 BAUZA MARTORELL, Felio ). Declaracién responsable..., op. cit.
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aplicar esta “escala” o graduacién a las falsedades que ya hayan sido apreciadas y
declaradas-.

La misma resolucion administrativa podrd determinar, como contenido
adicional, la obligacion del interesado de restituir la situacién juridica al momento
previo al reconocimiento o al ejercicio del derecho o al inicio de la actividad
correspondiente®, asi como la imposibilidad de instar un nuevo procedimiento con el
mismo objeto durante un periodo de tiempo determinado®. Al hilo de esto (ltimo, la
Ley 3/1998, de 21 de mayo, de Turismo de la Comunidad valenciana ordena la
inscripcion de oficio de las empresas y establecimientos turisticos una vez recibida la
comunicacién o declaracién responsable de inicio de actividad debidamente
cumplimentada. Deberdn transcurrir fres meses desde la notificacion de la
denegacion o la cancelacién y baja de la inscripcion en el Registro para que pueda
presentarse una nueva comunicacion previa o declaracién responsable.

Por altimo, la resolucién administrativa que determine el cese de efectos de la
declaracién serd compatible con la exigencia de las responsabilidades penales, civiles
o administrativas a que hubiera lugar. Respecto de estas dltimas y aunque la LRJPAC
no ha efectuado ninguna referencia a la posibilidad de ejercitar la potestad
sancionadora frente a estos incumplimientos*?, practicamente todas las leyes que han
incorporado a su régimen la declaracion responsable, respetando el principio de
legalidad y tipicidad (titulo IX LRJPAC), han definido las consiguientes infracciones
consistentes en el ejercicio de las actividades sometidas a declaracién responsable sin

3 Esta prevision recuerda, salvando las diferencias derivadas de la distinta naturaleza de las
respectivas potestades, a lo que establece el art. 130.2 LRJPAC: “Las responsabilidades administrativas
que se deriven del procedimiento sancionador serdn compatibles con la exigencia al infractor de la
reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como con la indemnizacion
por los dafios y perjuicios causados...”.

38 «_resulta un tanto imprecisa la alusién a "un periodo de tiempo determinado (...) conforme a los
términos establecidos en las normas sectoriales de aplicacién”; seria preferible que, junto a la remisién
al periodo establecido en cada caso por la legislacion sectorial aplicable, se estableciese algdin criterio
orientativo en este sentido” (DCE 779/2009, de 21 de mayo).

¥ Ya el Consejo de Estado manifestaba en sus dictdmenes a los proyectos de ley paraguasy émnibus
que habria sido dtil incluir alguna referencia que previese la posibilidad de sancionar el ejercicio de
una actividad cuando se hubiera incumplido la obligacién de presentar la declaracién responsable o
comunicacién previa, cuando fueran exigibles. Para ello, habria bastado con incluir una remisién a la
legislacién sectorial aplicable de la determinacion de las consecuencias derivadas de tal
incumplimiento (dictdmenes 99/2009, de 18 de marzo y 779/2009, de 21 de mayo).

LOZANO CUTANDA no se explica cémo la “desregulacién” en la que consiste la desaparicién de
regimenes autorizatorios, no va acompanada de la introduccién de mecanismos eficaces de control ni
de la necesaria tipificacion como sancién del incumplimiento del deber de realizar la comunicacién
previa (y podriamos anadir, de la declaracién responsable). Vid. Ley émnibus: silencio administrativo...,
op. cit.
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que se hayan formulado ésta, o la falsedad, inexactitud u omisién de datos esenciales
en ellas. Esto mismo tendrd que ser tenido en cuenta por las ordenanzas cuando las
entidades locales tengan competencia en los dmbitos sectoriales en los que incorporen
esta figura, para establecer los tipos de las infracciones ex art. 139 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

Vi.- {CABE LA REVISION DE OFICIO O LA DECLARACION DE LESIVIDAD
DE LAS DECLARACIONES RESPONSABLES?

La negaciéon de naturaleza administrativa de las declaraciones responsables
nos lleva directa y rotundamente a afirmar la imposibilidad de revisar la declaracién
responsable como si de un acto administrativo se tratase®®. Resulta muy ilustrativa,
en este extremo, la lectura del dictamen del Consejo consultivo de La Rioja nim.
32/99, de 7 de octubre: “la Administracién carece de potestad para revisar los actos
de los particulares comunicados a la misma en el marco de las muy diversas
relaciones juridico-administrativas que pueden establecerse. Consecuencia de la
extraordinaria "administrativizacion" de la sociedad, rara es la actividad emprendida
por los particulares que no requiera la obtencibn de un permiso, licenciq,
autorizacion, concesidbn o, simplemente, de una comunicacién a la Administracion.
Estas solicitudes o comunicaciones de los particulares, en sentido estricto, no pueden
ser revisadas por la Administracion.

» Ahora bien, lo que debe dilucidar este Consejo Consultivo es si, en el caso
concreto sometido a nuestra consideraciéon, la ‘declaracion de arranque’, y las
solicitudes de “transferencia de derechos de plantacion” y de 'baja en el Consejo
Regulador’, tal como estdn configuradas por las normas que las regulan, son meros
actos de los interesados o tienen una naturaleza sui géneris, al incorporarse a ellas, en
la propia "declaracion’ o "solicitud', una actuacién administrativa de autorizacion,
validacion, certificacion o toma de razén necesaria para la plena validez y eficacia de
dichos actos de los particulares.

» Si éste fuera el caso, la peticién del Sr. P. tendria pleno sentido, puesto que lo
que pretende es que la Administracion revise o anule, si concurren los requisitos para
ello, su actuacién de validaciéon, certificacibn o toma de razén, incorporada a los
documentos presentados por Dona D.O. -el "papel, como se conoce en el sector
viticola- dejando sin efecto las consecuencias juridicas que le son inherentes,
retrotrayéndolas a la situacion en la que se encontraban originariamente.

» ..en la declaraciéon de arranque y de baja en el Consejo Regulador y en la
solicitud de transferencia de derechos de replantacién no hay una simple actividad de

4% En el mismo sentido, RODRIGUEZ FONT, Mariola. Declaracién responsable... op. cit., p. 299.
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un particular, sino que esta comunicacién da lugar a una actuacién administrativa
de comprobacion y de caracter autorizante, susceptible ésta dGltima de revision,
cuando concurran los requisitos para ello”.

El caso de las declaraciones responsables o comunicaciones previas es distinto
ya que ese matiz, en absoluto secundario, de la intervencién administrativa de
autorizacién, validacién, certificacién o toma de razén, aunque parezca “sutil”, no lo
es, puesto que confiere al acto del particular una especie de “veste” administrativa
que condiciona no sélo el régimen de su eficacia, sino también el de su revisién.

Diferente también es el sistema de revisiéon de las autorizaciones, que es el
modo de intervencién “mas gravoso”, que se prevé en la normativa que estamos
analizando. Es indudable, aqui si, que las autorizaciones estan sujetas a las
prescripciones de los arts. 102 y 103 LRJPAC, aunque no todos los defectos invalidantes
tienen por qué hacerse valer a través de estos procedimientos cualificados. La propia
Ley paraguas asi lo advierte cuando en su art. 7.2 establece que “Lo dispuesto en el
apartado anterior no afectard a la posibilidad de las autoridades competentes de
revocar la autorizacion, en especial cuando dejen de cumplirse las condiciones para la
concesidbn de la autorizacién”, lo que evoca una especie de revocaciébn por
incumplimiento sobrevenido de los requisitos de la autorizacion. Es obvio que esta
“revocacién” no es la prevista en el art. 105 LRJPAC, ya que esta via sélo es ejercitable
frente a actos de gravamen o desfavorables, y parece claro que la declaracion
responsable sélo puede generar efectos favorables, al menos para quienes las
formulan.

RAZQUIN LIZARRAGA considera que la revocacion es una condicidén
incorporada al titulo habilitante, que carece de cardcter sancionador”, aunque muy
cominmente en estos casos hablemos de revocacidon-sancion. Esta posibilidad no es,
en absoluto, nuevaq, siendo relativamente sencillo encontrar ejemplos donde se prevé
este efecto revocatorio aplicado a las autorizaciones o a las subvenciones*.

Por dltimo, tampoco es dificil encontrar argumentaciones en igual sentido en
los dictdmenes de los altos 6rganos consultivos o de los servicios juridicos de las
diferentes administraciones. Tal es el caso del dictamen de la Abogacia General del
Estado, de 5 de noviembre de 2003, en el que “se admite expresamente la

“ RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio. £/ impacto de la Directiva..., op. cit... p. 113.

“2 El art. 36.5 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, dispone que no
procederd la revisién de oficio del acto de concesién cuando concurra alguna de las causas de reintegro
contempladas en el articulo siguiente. Entre otras causas figura en el art. 37 el “incumplimiento total o
parcial del objetivo, de la actividad, del proyecto o la no adopcion del comportamiento que
fundamentan la concesién de la subvencién”.



Formulario

Pagina 22 de 27

CEMCi

posibilidad de que las Administraciones Pdblicas revoquen actos administrativos
declarativos de derechos y validos, bien por incumplimiento de las condiciones a las
que se supeditaba el acto administrativo (v.g., subvenciones, licencias, autorizaciones
o concesiones), bien por alteracion sobrevenida de las circunstancias que dieron lugar
a la adopcién del acto administrativo de que se trate y sin que en ninguno de todos
esos casos la revocacion de los referidos actos administrativos deba efectuarse a través
del procedimiento de declaracién de lesividad.

» ..nuestro ordenamiento juridico, la jurisprudencia y la doctrina admiten un
concepto de revocacién genérico distinto y mds amplio del recogido en el articulo
105.1 de la LRJ-PAC respecto a los actos desfavorables o de gravamen, que operaria
en supuestos diversos entre los que se incluye la desaparicion de las circunstancias que
motivaron la adopcion del acto administrativo de que se trate o la aparicion de otras
nuevas que habrian impedido que tal acto llegase a dictarse. En tales supuestos, la
Administracién Pdblica puede, y aun debe, revocar los actos a los que afecte la
modificacién sobrevenida de circunstancias, aunque se trate de actos declarativos o
favorables para el administrado y validos, es decir, no incursos en motivo alguno de
ilegalidad cuando se dictaron”.
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Vil.- FORMULARIO.

PROPUESTA DE” DE...* DE...” POR EL/LA QUE SE DECLARA LA
EXTINCION DE EFECTOS DE LA DECLARACION RESPONSABLE
FORMULADA POR..."° EN MATERIA DE..."’

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Se describiran los datos relativos al interesado, fecha de presentacion de

la declaracion, registro de entrada y contenido (en su caso, debera hacerse mencion
de los requisitos adlicionales de presentacion a que haga referencia la normativa
sectorial de aplicacion: documentacion adlicional a presentar junto con la declaracion,
garantias de prestacion obligatoria, etc.).

$EGUNDO.- Circunstancias relativas a Ila actuacion administrativa de

comprobacion, control e inspeccion de la actividad o derecho sujeto a declaracion
responsable. Deberdn hacerse constar los resultados derivados de dicha actuacion g,
en su caso, los tramites abilertos a raiz de la misma: tramites se audiencia,
subsanacion, etc.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Descripcion de la competencia del érgano que va a resolver,

fundamentada en los preceptos que la atribuyen o, en su caso, la delegacion de
competencias o cualquier otra técnica para su asignacion.

SEGUNDO (y sucesivos).~ Andlisis juridico de la resolucion que se adopta
(motivacion):

- Requisitos exigidos por la normativa para el ejercicio o reconocimiento del
derecho o actividad de que se trate.

- Datos relativos a la declaracion responsable formulada.

43 Adoptard la forma propia de los actos dictados por el érgano competente que la adopte (decreto,
acuerdo, resolucién, etc.).

4 Fecha.
> OGrgano competente.
46 Nombre del interesado.

47 Concretar materia, dmbito, etc.
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- Actuacion de control desplegada por la Administracion, resultados y
analisis de los incumplimientos detectados.

- Examen de las alegaciones habidas, en su caso, en el tramite de audiencia
o subsanacion evacuado.

- En caso de deducirse y resultar probado el incumplimiento,
fundamentacion de las medidas adicionales a adoptar, ademds de la
cesacion de efectos de la declaracion responsable: restitucion de la situacion
Juridica al momento previo a la presentacion de la declaracion, esto es, al
reconocimiento o al ejercicio del derecho o al inicio de la actividad:
imposibilidad de instar un nuevo procedimiento con el mismo objeto
durante un periodo de tiempo determinado y estudio indiciario de
existencia de responsabilidades de otro orden derivadas del
incumplimiento detectado.

En virtud de los fundamentos juridicos expuestos, y de los preceptos citados
que vienen en aplicacién al presente caso, se propone

DECRETAR/ACORDAR/RESOLVER

PRIMERO.- Dejar sin efecto la declaracion responsable formulada por D..., con

fecha... y registro de entrada..., en materia de..., debiendo cesar de inmediato en el
ejercicio del (derecho o actividad de que se trate).

SEGUNDO.- Reponer la situacion juridica a la fecha de presentacion de la

declaraciéon responsable (con descripcion de las actuaciones que esta decision conlleve
y, en especial, aquellas que dependan del interesado, fijando un plazo para ello).

TERCERO.- Declarar la imposibilidad de que D.. vuelva a presentar nueva

declaracion responsable con igual objeto en el periodo de... (en los términos que
permita expresamente la normativa sectorial de aplicacion).

CUARTO.- Poner en conocimiento de.. (Administracion publica, organo
administrativo o judicial competente) los hechos que motivan la presente resolucion,
a fin de que se exijan las presuntas responsabilidades concurrentes (o se debera
fundamentar de manera exhaustiva, sino mas bien, indiciaria, sin prejuzgar la
decision que, en su caso, deba tomarse en otras instancias, administrativas o
Judliciales).

La resolucion (decreto, acuerdo, resolucion, etc.) que se adopte a la vista de la
presente propuesta pone fin a la via administrativa (en su caso)*®, siendo susceptible
de recurso (se expondra el régimen de recursos administrativos o contencioso-

8 Dependerd del régimen de recursos aplicable a los actos dictados por el 6rgano competente.
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administrativo procedente, organo administrativo o judicial ante el que hubieran de
presentarse y plazo para interponerlos)*.

“9 En el supuesto de que la resolucién deba ser adoptada por érgano colegiado (acuerdo), se expediré
certificacién del mismo por quien ejerza las funciones de fe pablica (secretaria) en el érgano.
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Resolucién de 7 de octubre de 2010, de la Direccién General de Trabajo, del
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el ano 2011 (BOE de 15 de octubre de 2010, nimero 250).

Correccién de error mediante Resolucién de 24 de noviembre de 2010, BOE de 2
de diciembre de 2010, nimero 291.

FORMACION PROFESIONAL: CUALIFICACIONES PROFESIONALES: FAMILIA
PROFESIONAL MARITIMO-PESQUERA

Real Decreto 1222/2010 de 1 de octubre, del Ministerio de la Presidencia, por el
que se complementa el Catdlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales, mediante el
establecimiento de cinco cualificaciones profesionales correspondientes a la Familia
Profesional Maritimo-Pesquera, y se actualizan determinadas cualificaciones profesionales de
las establecidas por el Real Decreto 295/2004, de 20 de febrero (BOE de 22 de octubre de
2010, niimero 256).

FORMACION PROFESIONAL: CUALIFICACIONES PROFESIONALES: FAMILIA
PROFESIONAL SEGURIDAD Y MEDIO AMBIENTE

Real Decreto 1223/2010 de 1 de octubre, del Ministerio de la Presidencia, por el
que se complementa el Catdlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales, mediante el
establecimiento de tres cualificaciones profesionales correspondientes a la Familia Profesional
Seguridad y Medio Ambiente (BOE de 22 de octubre de 2010, niimero 256).

FORMACION PROFESIONAL: CUALIFICACIONES PROFESIONALES: FAMILIA
PROFESIONAL TEXTIL, CONFECCION Y PIEL

Real Decreto 1224/2010 de 1 de octubre, del Ministerio de la Presidencia, por el
que se complementa el Catdlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales, mediante el
establecimiento de <cinco cualificaciones profesionales correspondientes a la Familia
Profesional Textil, Confeccién y Piel (BOE de 22 de octubre de 2010, niimero 256).

FORMACION PROFESIONAL: CUALIFICACIONES PROFESIONALES: FAMILIA
PROFESIONAL TRANSPORTE Y MANTENIMIENTO DE VEHICULOS

Real Decreto 1225/2010 de 1 de octubre, del Ministerio de la Presidencia, por el
que se complementa el Catdlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales, mediante el
establecimiento de cinco cualificaciones profesionales correspondientes a la Familia
Profesional Transporte y Mantenimiento de Vehiculos (BOE de 22 de octubre de 2010,

ndamero 256).

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS DE FORMACION

Resolucion de 27 de septiembre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Publica, del Ministerio de la Presidencia, por la que se convoca curso incluido en el plan de
Formaciéon en Administracion Local y Territorial para el afio 2010, para su ejecucion
descentralizada (BOE de 23 de octubre de 2010, niimero 256).
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El curso se denomina Adobe Acrobat y formato PDF, a celebrar en Granada del
24 al 26 de 2010.

Los destinatarios son el personal al servicio de las Corporaciones Locales
implicados en la creacion y gestion de documentos electrénicos.

El plazo de presentacion es de quince dias naturales antes del comienzo de la
accién formativa.

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS DE FORMACION

Resolucién de 27 de septiembre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Pudblica, del Ministerio de la Presidencia, por la que se convocan a través del Centro de
Estudios Locales y Territoriales cursos para su ejecuciéon on line (BOE de 23 de octubre de
2010, niimero 256).

Los cursos se denominan Politicas Pdblicas de Desarrollo Local, y sus destinatarios
son los agentes de desarrollo local y responsables de las Administraciones Locales relacionados
con la promocién del comercio, el fomento de la actividad econémica y actividades similares;
y El Impuesto sobre Bienes Inmuebles: La Gestion Catastral y la Gestion Tributaria, cuyos
destinatarios son el personal al servicio de la administracién local que preste servicios en el
drea econémico-financiera.

El plazo de presentacion finaliza el 27 de octubre de 2010.

SEGUROS AGRARIOS COMBINADOS: FRUTALES

Orden ARM/2812/2010, de 27 de octubre, del ‘Ministerio de Medio Ambiente, Y
Medio Rural Y Marino, por la que se definen las producciones y los rendimientos asegurables,
las condiciones técnicas minimas de cultivo, el Gmbito de aplicacién, los periodos de garantia,
las fechas de suscripcién y los precios unitarios del seguro de explotacion de frutales,
comprendido en el Plan 2010 de Seguros Agrarios Combinados (BOE de 1 de noviembre de
2010, nimero 264).

SEGUROS AGRARIOS COMBINADOS: CAQUI

Orden ARM/2813/2010, de 27 de octubre, del Ministerio de Medio Ambiente, Y
Medio Rural Y Marino, por la que se definen las producciones y los rendimientos asegurables,
las condiciones técnicas minimas de cultivo, el Gmbito de aplicacién, los periodos de garantia,
las fechas de suscripcién y los precios unitarios del seguro combinado y de darios excepcionales
en caqui, comprendido en el Plan 2010 de Seguros Agrarios Combinados (BOE de 1 de
noviembre de 2010, ndmero 264).

SEGUROS AGRARIOS COMBINADOS: ALBARICOQUE, CIRUELA, MANZANA DE MESA,
MELOCOTON Y PERA

Orden ARM/2814/2010, de 27 de octubre, del Ministerio de Medio Ambiente, Y
Medio Rural Y Marino, por la que se definen las producciones y los rendimientos asegurables,
las-condiciones técnicas minimas de cultivo, el Gmbito de aplicacion, los periodos de garantia,
las fechas de suscripcién y los precios unitarios del seguro combinado y de dafos excepcionales
en frutales: albaricoque, ciruela, manzana de mesa, melocotén y pera, comprendido en el
Plan 2010 de Seguros Agrarios Combinados (BOE de 1 de noviembre de 2010, nimero 264).

SEGUROS AGRARIOS COMBINADOS: MEMBRILLO ¥ OTROS FRUTALES

Orden ARM/2815/2010, de 27 de octubre, del Ministerio de Medio Ambiente, Y
Medio Rural Y Marino, por la que se definen las producciones y los rendimientos asegurables,
las condiciones técnicas minimas de cultivo, el Gmbito de aplicacién, los periodos de garantia,
las fechas de suscripcién y los precios unitarios del seguro combinado y de dafos excepcionales
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en membirillo y otros frutales, comprendido en el Plan 2010 de Seguros Agrarios Combinados
(BOE de 1 de noviembre de 2010, niimero 264).

LEY ELECTORAL: MODIFICACION

Ley Orgdnica 8/2010, de 4 de noviembre, de reforma de la Ley Orgdanica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General, y de la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre,
del Tribunal Constitucional (BOE de 5 de noviembre de 2010, niimero 268).

La Ley modifica el tamano de las papeletas para la eleccion de senadores,
reduciéndolas, y la aparicién de los candidatos de una misma fuerza politica serd en el orden
que esta determine, y para la constancia de las candidaturas en la papeleta de votacion, se
sustituye el sorteo por los resultados obtenidos en las Gltimas elecciones, y se aumenta el
namero de suplentes de uno a dos.

Asimismo se modifica la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional para facilitar la
eleccion de sus Magistrados en los supuestos de cobertura de vacantes o renovacién.

ELECCIONES MUNICIPALES: CENSO ELECTORAL DE EXTRANJEROS

Resolucién de 15 de octubre de 2010, de la Oficina del Censo Electoral del
Ministerio de Economia y Hacienda, por la que se establecen los procedimientos y se aprueba
el modelo de solicitud para la inscripcién en el censo electoral de residentes en Espana de
nacionales de paises con acuerdos para las elecciones municipales (BOE de 5 de noviembre de
2010, ndmero 268).

Para redlizar la solicitud de inscripcion bastard con que el interesado
cumplimente el dato del NIE en la comunicacién (preimpresa que reciba de la Oficina del
Censo Electoral, la firme y la remita entre el 1 de diciembre de 2010 y el 15 de enero de 2011, a
la Oficina del Censo Electoral.

Los interesados que consideren que cumplen las condiciones del Acuerdo
correspondiente podrdn presentar la solicitud personalmente en el Ayuntamiento de su
residencia, identificdndose con su Tarjeta de identidad de extranjero, adjuntando fotocopia
de la misma, y tratdndose de ciudadanos de otros Estados parte en el Acuerdo sobre el
Espacio Econémico Europeo ‘podran acreditar su identidad, ademds con el Documento
nacional de identidad o Pasaporte de su pais de origen.

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS DE FORMACION : IDIOMA ALEMAN

Resolucion de 26 de octubre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Publica, del Ministerio de Politica Territorial y Administracién Pablica, por la que se convoca
un curso de alemdn a distancia (“on-line”) (BOE de 11 de noviembre de 2010, nimero 273).

El curso va destinado a los empleados publicos al servicio de las Administraciones
Publicas con un nivel intermedio/alto de alemdan.

El plazo de presentacion de solicitudes para los nuevos alumnos serd de quince
dias naturales, contados a partir del dia siguiente al de la publicacién de la resolucién en el
BOE, y para los antiguos alumnos, hasta el 30 de diciembre de 2010.

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS DE FORMACION: IDIOMA INGLES Y FRANCES

Resolucion de 26 de octubre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Pablica, del Ministerio de Politica Territorial y Administracion Pdblica, por la que se convoca
un curso de inglés y un curso de francés en la modalidad semipresencial (BOE de 11 de
noviembre de 2010, niimero 273).

El curso va destinado a empleados de las Administraciones Pdblicas.
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El plazo de presentacion de solicitudes serG de quince dias naturales, contados a
partir del dia siguiente al de la publicacion de la resolucién en el BOE.

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS DE FORMACION: IDIOMA INGLES Y FRANCES
INTENSIVOS

Resolucién de 26 de octubre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Publica, del Ministerio de Politica Territorial y Administracion Pdblica, por la que se convocan
ediciones para los cursos intensivos de inglés e intensivo de francés para el primer semestre de
2011 (BOE de 11 de noviembre de 2010, nimero 273).

El curso va destinado a empleados de las Administraciones Pudblicas con
conocimiento intermedio-alto de dichos idiomas, y los necesiten para el desarrollo de su
puesto de trabajo.

El plazo de presentacién de solicitudes serd de quince dias naturales, contados a
partir del dia siguiente al de la publicacién de la resolucién en el BOE.

POLICIA LOCAL: ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS: REGULA;IC)N DE LAS CONDICIONES
PARA LA ASOCIACION DE MUNICIPIOS PARA LA PRESTACION DEL SERVICIO DE POLICIA
LOCAL

Orden INT/2944, de 10 de noviembre, del Ministerio del Interior, por la que se
determinan las condiciones para la Asociacién de Municipios «con la finalidad de prestar
servicios de Policia Local, de conformidad con lo previsto en la:disposicién adicional quinta de
la Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (BOE de 17 de
noviembre de 2010, niimero 278).

La Orden desarrolla la referida disposicion adicional quinta y determina las
condiciones para que dos o mds municipios - limitrofes, pertenecientes a una misma
Comunidad Auténoma y que no dispongan separadamente de recursos para la prestacion de
los servicios de policia local, puedan asociarse para la ejecucién de las funciones asignadas a
los policias locales. Ademas de los requisitos ya dichos, es preciso que la suma de las
poblaciones de los municipios asociados no supere la cifra de 40.000 habitantes.

Previamente a la suscripcién del convenio de colaboracién se ha de obtener
autorizacion de la Secretaria de Estado de seguridad del Ministerio del Interior, o, en su caso,
de la Comunidad Auténoma competente.

La asociacion de municipios podrd tener vigencia indefinida, temporal o
estacional.

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS: X CURSO SUPERIOR DE DIRECCION PUBLICA LOCAL

Resolucién de 26 de octubre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Publica, del Ministerio de Politica Territorial y Administracién Puablica, por la que se convoca
el X Curso Superior de Direccién Pdblica Local (BOE de 17 de noviembre de 2010, nimero
278).

El curso va destinado a titulados que presten servicios en Corporaciones Locales
en-puestos de responsabilidad de nivel directivo en las diferentes dreas de gestién, o que
presten servicios en otras Administraciones Pablicas cuya actividad profesional esté vinculada
con las disciplinas del Curso.

El plazo de presentacion de solicitudes finaliza el 23 de diciembre de 2010.

FUNCIONARIOS CON HABILITACION NACIONAL: RELACION INDIVIDUALIZADA DE
MERITOS

Resolucion de 28 de octubre de 2010, de la Direcciéon General de Cooperacién
Local, por la que se da publicidad a la relacién individualizada de méritos generales de los
funcionarios con habilitacién de cardcter estatal (BOE de 17 de noviembre de 2010, nimero
278).
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Correccién de errores mediante Resolucion de 10 de diciembre de 2010 (BOE de
21 de diciembre de 2010, nimero 309).

PERSONAS EN SITUACION DE DEPENDENCIA

Resolucién de 4 de noviembre de 2010, de la Secretaria General de Politica
Social y Consumo del Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad, por la que se publica
el Acuerdo sobre los criterios para determinar las intensidades de proteccion de los servicios y
el importe de las prestaciones econémicas para las personas reconocidas en situacion de
dependencia en grado | (BOE de 24 de noviembre de 2010, nimero 284).

GANADERIA: LENGUA AZUL

Orden ARM/3023/2010 de 24 de noviembre del Ministerio de Medio Ambiente, y
Medio Rural y Marino, por la que se modifica la Orden ARM/3054/2008, de 27 de octubre,
por la que se establecen medidas especificas de protecciéon en relacién con la lengua azul
(BOE de 25 de noviembre de 2010, niimero 285).

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS: IV CURSO DE ESPECIALIZACION EN COMUNICACION
PUBLICA

Resolucién de 15 de noviembre de 2010, del Instituto Nacional de Administracion
Publica, del Ministerio de Politica Territorial y Administracién Publica, por la que se convoca
la IV Edicién del Curso de Especializacién en Comunicacién-Pdblica (BOE de 29 de noviembre
de 2010, niimero 288).

El plazo de presentacién de solicitudes finaliza el 20 de diciembre de 2010.

HACIENDA PUBLICA: MODIFICACION DE MODELOS

Orden EHA/3061/2010, 'de 22 de noviembre, del Ministerio de Economia y
Hacienda, por la que se modifican el modelo 347 de declaraciéon anual de operaciones con
terceras personas aprobado por Orden EHA/3012/2008, de 20 de octubre, el modelo 390 de
declaraciéon-resumen anual._del Impuesto del Valor Anadido aprobado por Orden
EHA/3111/2009, de 5 de noviembre y el modelo 190 para la declaracién del resumen anual de
retenciones e ingresos a-cuenta del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas sobre
rendimientos del trabajo y de actividades econdémicas, premios, y determinadas ganancias
patrimoniales e imputaciones de renta aprobado por Orden EHA/3127/2009, de 10 de
noviembre (BOE de 30 de noviembre de 2010, nimero 289).

HACIENDA PUBLICA: MODIFICACION DE PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS

Orden EHA/3062/2010, de 22 de noviembre, del Ministerio de Economia y
Hacienda, por la que se modifican las formas de presentacion de las declaraciones
informativas y resimenes anuales de cardcter tributario correspondientes a los modelos 038,
156, 159, 170, 171, 180, 181, 182, 183, 184, 187, 188, 189, 190, 192, 193, 194, 195, 196, 198, 199, 291, 296,
299, 340, 345, 346, 347, 349, 611 y 616 y por la que se modifica la Orden EHA/1658/2009, de 12
de junio, por la que se establece el procedimiento y las condiciones para la domiciliacion del
pago de determinadas deudas cuya gestiéon tiene atribuida la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria (BOE de 30 de noviembre de 2010, nimero 289).
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EMPLEO: MEDIDAS URGENTES

Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el Gmbito fiscal,
laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion y la creacion de empleo (BOE de 3 de
diciembre de 2010, nlimero 293 (extraordinario)).

El Real Decreto-ley adopta medidas y modifica determinadas normas para
fomentar el crecimiento de la economia esparola, esencialmente enfocadas a las pequenas y
medianas empresas, y de entre ellas, destacamos las siguientes:

19.- Modificacion de la Ley 3/1993, de 22 de marzo, Bdasica de las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacién, que, entre otras modificaciones acaba con la
afiliacién obligatoria a dichas Cdmaras.

29.- Se adoptan medidas para agilizar y simplificar la constitucién de sociedades
mercantiles de capital.

Covalidacion. Resolucion de 14 de diciembre de 2010, del Congreso -de los
Diputados, por la que se ordena la publicacion del Acuerde de convalidacion del Real
Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el ambito fiscal, laboral y
liberalizadoras, para fomentar la inversién y la creaciéon de empleo (BOE de 21 de diciembre
de 2010, niimero 309).

EMPLEADOS PUBLICOS: CURSOS: CURSO SOBRE TECNOLOGIASDE LA INFORMACION Y
LAS COMUNICACIONES

Resolucién de 26 de noviembre de 2010, del Instituto Nacional de Administracién
Publica, del Ministerio de Politica Territorial y Administraciéon Puablica, por la que se convoca
el Curso Superior de Gestiébn de la Innovacién de las Tecnologias de la Informacién vy las
Comunicaciones (BOE de 10 de diciembre de 2010, niimero 300).

El curso estd destinado a funcionarios-piblicos y personal laboral fijo asimilado,
pertenecientes a cuerpos y escalas del subgrupo A1l de las Administraciones Pdblicas con
experiencia previa en la materia objeto delCurso.

El plazo de presentacion de solicitudes finaliza el 22 de diciembre de 2010.

SOCIEDADES DE RESPONSABILIDAD LIMITADA: ESTATUTOS TIPO

Orden JUS/3185/2010, de 9 de diciembre, del Ministerio de Justicia, por la que se
aprueban los Estatutos-tipo de las sociedades de responsabilidad limitada (BOE de 11 de
diciembre de 2010, niimero 301).

AGRICULTURA: PLANTAS HORTICOLAS: REGLAMENTO

Orden ARM/3187/2010, de 3 de diciembre, del Ministerio de Medio Ambiente, y
Medio Rural y Marino, por la que se modifica el Reglamento técnico de control y certificacion
de semillas de plantas horticolas (BOE de 11 de diciembre de 2010, niimero 301).

AGRICULTURA: NORMAS DE CALIDAD DEL TRIGO

Real Decreto 1615/2010, de 7 de diciembre, por la que se aprueba la norma de
calidad del trigo (BOE de 11 de diciembre de 2010, niimero 301).

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO: DIAS INHABILES PARA 2011

Resoluciéon de 9 de diciembre de 2010, de la Secretaria de Estado para la
Funcién Pdblica, por la que se establece el calendario de dias inhdbiles en el ambito de la
Administraciéon General del Estado para el afo 2011, a efectos de computo de plazos por la
que se aprueba la norma de calidad del trigo (BOE de 11 de diciembre de 2010, niimero 301).
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Correccién de erratas, BOE de 24 de diciembre de 2010, niimero 312.

CONTRATACION ADMINISTRATIVA: REVISION DE PRECIOS

Orden EHA/3212/2010, de 9 de diciembre de 2010, del Ministerio de Economia y
Hacienda, sobre indices de precios de mano de obra y materiales correspondientes a los meses
de abril, mayo y junio de 2010 aplicables a la revision de precios de contratos de las
Administraciones Publicas (BOE de 14 de diciembre de 2010, niimero 303).

MEDIO RURAL: ANDALUCIA: CONVENIO

Resolucién de 26 de noviembre de 2010, de la Direccion General de Desarrollo
Sostenible del Medio Rural del Ministerio de Medio Ambiente, y Medio rural y Marino, por la
que se publica el Protocolo general con la Comunidad Auténoma de Andalucia; para el
desarrollo sostenible del medio rural (BOE de 14 de diciembre de 2010, niimero 303).

CLASIFICACION NACIONAL DE OCUPACIONES

Real Decreto 1591/2010, de 26 de noviembre de 2010, del Ministerio de Economia
v Hacienda, por el que se aprueba la Clasificacién Nacional de Ocupaciones 2011 (BOE de 17
de diciembre de 2010, niimero 306).

El Real Decreto establece la nueva Clasificacion Nacional de Ocupaciones (CON-
11), que sustituye, y deroga a la aprobada por el Real Decreto 917/1994, de 6 de mayo.

La clasificacién aprobada es obligatoria para todas las operaciones estadisticas
recogidas en el Plan Estadistico Nacional.

VIVIENDA:PLAN ESTATAL

Real Decreto 1713/2010, de-17 de diciembre de 2010, del Ministerio de Fomento,
por el que se modifica el Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el
Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012 (BOE de 18 de diciembre de 2010,
namero 307).

La finalidad de la modificacion es fomentar el mercado de vivienda en
arrendamiento y la promocién de la rehabilitacion de las existentes.

GANADERIA: ENFERMEDAD DE AUJESZKY

Resolucién de 30 de noviembre de 2010, de la Direccion General de Recursos
Agricolas y Ganaderos del Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino, por la que
se dejasin efectos la de 29 de julio de 2009, por la que se da publicidad a las comarcas de
baja prevalencia en relacién con la enfermedad de Aujeszky (BOE de 20 de diciembre de
2010, nimero 308).

PESCA: CABALLA: CUOTA DE CAPTURA

Orden ARM/3315/2010, de 21 de diciembre de 2010 del Ministerio de Medio
Ambiente, y Medio rural y Marino, por la que se modifica la Orden ARM/271/2010, de 10 de
febrero, por la que se establecen los criterios para el reparto y la gestién de la cuota de
caballa, y se regula su captura y desembarque (BOE de 22 de diciembre de 2010, nimero
310).
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PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO PARA 2010

Ley 39/2010, de 22 de diciembre de Presupuestos Generales del Estado para el
ario 2011 (BOE de 23 de diciembre de 2010, niimero 311).

Es de destacar, en lo que a la Administracion Local compete, lo siguiente:

Primero.- Retribuciones del personal.- Con efectos del 1 de enero de 201, las
retribuciones del personal al servicio del sector publico no podrdn experimentar incremento
alguno respecto a las vigentes a 31 de diciembre de 2010.

Estos aumentos retributivos se aplicardn al margen de las mejoras retributivas
conseguidas en los pactos o acuerdos previomente firmados por las diferentes
Administraciones en el marco de sus competencias.

Segundo.- Oferta de Empelo Publico para el ejercicio 2011.- El nimero total de
plazas de nuevo ingreso del personal serd, como maximo, igual al 10 por 100 de la tasa de
reposicidon de efectivos, y se concentrard en los sectores, funciones y categorias profesionales
que se consideren prioritarios o que afecten al funcionamiento de los servicios publicos
esenciales. Dentro de este limite, la oferta de empelo incluird los puestos y plazas
desempenados por personal interino por vacante, contratado o nombrado con anterioridad,
excepto aquellos sobre los que exista reserva de puesto, estén incursos en procesos de provision
o se dedica su amortizacion.

Durante el ejercicio 2011 no se procederd a la contrataciéon de personal temporal,
ni al nombramiento de personal estatutario temporal o de funcionarios interinos salvo en
casos excepcionales y para cubrir necesidades urgentes e inaplazables.

Tercerp.- El Capitulo | del Tituo VII, arts. 91.a-120, estd dedicado a las Entidades
Locales, y de ellos, destacamos los siguientes:

a) Una vez conocida la variacién de los ingresos tributarios del Estado del aio
2009 respecto de 2004, y los demds datos necesarios, se procederd al calculo de la liquidacién
definitiva de la participacién en tributos del Estado, correspondiente al ejercicio 2009, en los
términos de los articulos 111 a 124 y 135 a 146 del texto refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales, y a su vez, establece el sistema de compensacién de los saldos deudores a
favor del Estado.

b) Cesion de rendimientos recaudatorios del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas: Determinacién de las entregas a cuenta y de la liquidacién definitiva.

Los municipios incluidos en el @mbito subjetivo del articulo 111 del texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, participardn en la recaudacion liquida que se obtenga en 2011
mediante doce entregas mensuales a cuenta de la liquidacién definitiva. El importe total de
estas entregas a cuenta se efectuaréd mediante la siguiente operacién:

ECIRpFM = 0,016875 X CLzoosm X lAzon/zooos X 0,95
Siendo:

ECIRPF,: Importe anual de entregas a cuenta por cesion de rendimientos
recaudatorios del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del municipio m.

CL,o0s™: Cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en el
municipio m en el afo 2008, ltimo conocido.

1A0101008: Indice de actualizacién de la cuota liquida entre el afo 2008, dltimo
conocido, y el ano 2011. Este indice es el resultado de dividir el importe de la prevision
presupuestaria, para 2011, por retenciones, pagos a cuenta y pagos fraccionados, entre el
importe de los derechos liquidados por estos conceptos, correspondientes al afo 2008, dltimo
del que se conocen las cuotas liquidas de los municipios. El importe que se obtenga en
concepto de entregas a cuenta, segdn la formula anterior, se hara efectivo a cada municipio,
tramitandose como devoluciones de ingresos en el concepto del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas.
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La liquidacion definitiva se determinard por la diferencia entre las entregas a
cuenta percibidas y el valor definitivo de la cesién de la cuota liquida correspondiente a cada
municipio, determinada en los términos del articulo 115 del texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales.

c) Cesion de la recaudacion liquida del Impuesto sobre el Valor Afiadido.- Los
municipios incluidos en el dmbito subjetivo del articulo 111 del texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales participardn en la recaudacion liquida que se obtenga,
por el Impuesto sobre el Valor Anadido, mediante la determinacion de doce entregas
mensuales a cuenta de la liquidacién definitiva.

La determinaciéon para cada municipio del importe total de estas entregas a
cuenta se efectuard mediante la siguiente operacion:

ECIVAm = PCIVAZ x RPIVA x ICPi x (Pm/Pi) x 0,95.
Siendo:

PCIVA®: Porcentaije provisional de cesién de rendimientos recaudatorios del IVA a
favor de los municipios, que, para estas entregas a cuenta, serd del 2,3266 por ciento.

ECIVAm: Importe anual de las entregas a cuenta del municipio m, en concepto
de cesidon de la recaudacién del IVA prevista para el aio 2011.

RPIVA: Importe de la prevision presupuestaria de la. recaudacién liquida del
Impuesto sobre el Valor Afiadido para el afio 2011.

ICPi: Indice provisional de consumo de la Comunidad Auténoma i para el afo
2011. A estos efectos se tendrd en cuenta el dltimo dato disponible, que corresponde al
utilizado para el célculo de la liquidacién definitiva del ano 2008.

Pm y Pi: Poblaciones del municipio m y de la Comunidad Auténoma i
respectiva. A estos efectos, se consideraré la poblacién de derecho segiin el Padrén de la
poblacién municipal vigente a 1 de enero de 2011,

El importe que se obtenga en concepto de entregas a cuenta, segin la férmula
anterior, se hara efectivo a cada municipio, tramitdndose como devoluciones de ingresos en el
concepto del Impuesto sobre el Valor Anadido.

La liquidacién definitiva se determinard por la diferencia entre las entregas a
cuenta percibidas y el valor definitivo de la cesiéon de la recaudacion liquida por IVA que
resulte de la aplicacién de lo dispuesto en el articulo 116 del texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales.

d) Cesion de la recaudacion liquida por Impuestos Especiales sobre el alcohol y
bebidas alcohdlicas.- Los municipios incluidos en el dmbito subjetivo del articulo 111 del texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, participarén en la recaudacion
liquida que se obtenga, por los Impuestos sobre la Cerveza, sobre el Vino y Bebidas
Fermentadas, sobre Productos Intermedios y sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, mediante
la determinacién de doce entregas mensuales a cuenta de la liquidacién definitiva.

La determinacién para cada municipio del importe total de estas entregas a
cuenta se efectuard mediante la siguiente operacién:

ECIIEE(h)m = PCIIEE* x RPIIEE(h) x ICPi(h) x (Pm / Pi) x 0,95
Siendo:

PCIIEE*: Porcentaje provisional de rendimientos recaudatorios de los Impuestos
Especiales sobre el Alcohool y Bebidas Derivadas, que, para estas entregas a cuenta, serd del
2,9220 por ciento.

RPIIEE(h): Importe de la prevision presupuestaria de la recaudacién liquida del
Impuesto Especial h de los sefialados en el primer parrafo de este apartado para el afio 2011.

Recopilacion de Legislacion Estatal



Revista CEMCI
Namero 10. Ene-Marzo 2011

ICPi(h): Indice provisional de consumo de la Comunidad Auténoma i a la que
pertenece el municipio m, elaborado, para el afo 2011, a efectos de la asignacién del
Impuesto Especial h de los sefialados en el primer parrafo de este apartado.

Pm y Pi: Poblaciones del municipio m y de la Comunidad Auténoma i
respectiva. A estos efectos, se considerard la poblacién de derecho segiin el Padrén de la
poblacién municipal vigente a 1 de enero de 2011 y aprobado oficialmente por el Gobierno.

El importe que se obtenga en concepto de entregas a cuenta, segin la férmula
anterior, se hard efectivo a cada municipio, tramitdndose como devoluciones de ingresos en el
concepto relativo a cada uno de los Impuestos Especiales seiialados en el primer parrafo de
este apartado.

La liquidacién definitiva se determinard por la diferencia entre las entregas a
cuenta percibidas y el valor definitivo de la cesién de la recaudacién liquida por los Impuestos
Especiales sefialados en el primer parrafo del apartado anterior que resulte de la aplicacién
de lo dispuesto en los apartados 1y 2 delarticulo 117 del texto Refundido de la Ley reguladora
de las Haciendas Locales.

e) Cesion de la recaudacion liquida por Impuestos Especiales sobre Hidrocarburos
y sobre las Labores del Tabaco.- Los municipios incluidos en el Gmbito subjetivo del articulo 111
del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, participardn en la
recaudacién liquida que se obtenga, por los Impuestos sobre Hidrocarburos y sobre las
Labores del Tabaco mediante la determinaciéon de doce entregas mensuales a cuenta de la
liquidacién definitiva.

El célculo para cada municipio del importe total de estas entregas a cuenta se
efectuard mediante la siguiente operacién:

ECIIEE(R),, = PCIIEE* x RPIIEE(R) x IP,(R) X 0,95
Siendo:

PCIIEE*: Porcentaje provisional de cesion de rendimientos recaudatorios de los
Impuestos Especiales sobre Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco, que, para estas
entregas a cuenta, sera del 2,9220 por ciento.

ECIIEE(R)m: Importe anual de las entregas a cuenta del municipio m, en
concepto de cesién de la recaudacion del Impuesto Especial k de los sefialados en el primer
pdrrafo de este apartado prevista en el afio 2011.

RPIIEE(R): Importe de la prevision presupuestaria de la recaudaciéon liquida del
Impuesto Especial k de los seiialados en el primer pdrrafo de este apartado para el afio 2011.

IPm(R): Indice provisional, para el afio 201, referido al municipio m, de entregas
de gasolinas, gasbleos y fuelbleos, y el de ventas a expendedurias de tabaco, ponderadas
ambas por los: correspondientes tipos impositivos. A estos efectos se considerard indice
provisional el-que corresponda al Gltimo ario disponible.

El importe que se obtenga en concepto de entregas a cuenta, segin la formula
anterior, se hara efectivo a cada municipio, tramitdndose como devoluciones de ingresos en el
concepto relativo a cada uno de los Impuestos Especiales seialados en el primer parrafo de
este apartado.

La liquidacién definitiva se determinard por la diferencia entre las entregas a
cuenta percibidas y el valor definitivo de la cesién de la recaudacién liquida por los Impuestos
Especiales sefialados en el primer parrafo del apartado anterior que resulte de la aplicacién
de lo dispuesto en el articulo 117 del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales.

f) Participacién de los municipios en el Fondo Complementario de Financiacién.-
Los municipios a que se refiere el articulo 111 de la Ley de Haciendas Locales participarén en el
referido Fondo. El importe sera el 95 por ciento del Fondo del afo base 2004 multiplicado
por el indice de evolucion previsto en el articulo 121 de la Ley de Haciendas Locales, y a esta
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cuantia se le afadird a cada municipio el 95 por ciento de las compensaciones por mermas
de ingresos derivada de la reforma del Impuesto de Actividades Econémicas.

Las entregas a cuenta de la participaciéon en el Fondo Complementario de
Financiacion para el ejercicio 2011 sern abonadas mediante pagos mensuales equivalentes a
la doceava parte del importe total que resulte de la aplicacion de las normas recogidas en los
apartados anteriores.

g) Participacién de los municipios a que se refiere el articulo 122 de la Ley de
Haciendas Locales. El importe serd el equivalente al 95 por ciento de su participacion total en
los tributos del Estado para el ano base 2004, multiplicado por el indice de evolucién
correspondiente segiin el articulo 123 del texto refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales, y su importe se distribuird con los siguientes criterios:

12.- Como regla general, cada Ayuntamiento percibird una cantidad igual ‘a la
resultante de la liquidacién definitiva de la participacién en los tributos del Estado del afo
2003.

29.- El resto se distribuirad proporcionalmente a las diferencias positivas entre la
cantidad que cada Ayuntamiento obtendria de un reparto en funcién de las variables y
porcentajes siguientes:

- El 75 por ciento en funcién del nimero de habitantes de derecho de cada
municipio, segiin el Padrén de la poblacién municipal vigente a 31-de diciembre de 2011 y
aprobado oficialmente por el Gobierno, ponderado por los siguientes coeficientes, segiin
estratos de poblacién: estrato 1, los de mds de 50.000 habitantes, coeficiente 1,40; estrato 2,
los de 20.001 a 50.000, coeficiente 1,30; estrato 3 los de de 5001 a 20.000, coeficiente 1,17;
estrato 4 los de hasta 5.000, coeficiente 1,00.

- El 12,5 por ciento en funcién del esfuerzo fiscal medio de cada municipio en el
ejercicio 2009 ponderado por el niimero de habitantes de derecho de cada municipio, segin
el Padrén municipal vigente a 31 de diciembre de 2011, y establece la férmula para calcular el
esfuerzo fiscal municipal en el afio 2009.

El coeficiente de esfuerzo fiscal medio por habitante, para cada municipio, en
ningdn caso podrd ser superior al quintuplo del menor valor calculado del coeficiente de
esfuerzo fiscal medio por habitante de los ayuntamientos incluidos en el estrato de poblacién
superior a 50.000 habitantes.

- El 12,5 por ciento en funcién del inverso de la capacidad tributaria. Se
entenderd como capacidad' tributaria la resultante de la relacion existente entre las bases
imponibles medias del Impuesto sobre Bienes Inmuebles urbanos por habitante de cada
Ayuntamiento y la.del estrato en el que este se encuadre, ponderada por la relacién entre la
poblaciéon de derecho de cada municipio y la poblacién total de los incluidos en esta
modalidad de participacion, deducidas del Padréon municipal vigente a 31 de diciembre de
2011.

La participacion de los municipios turisticos se determinard con arreglo al
apartado 4 del articulo 125 del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, y a lo dispuesto
anteriormente. El importe de la cesién asi calculada no podrd suponer, en ningdn caso,
minoracion de la participaciéon que resulte de la aplicacion de los apartados Tres y Cuatro del
presente articulo. Se considerardn municipios turisticos los que cumplan las condiciones
recogidas en el apartado 1 del mencionado articulo 125, referidas a 1 de enero de 2008.

Para los nuevos municipios turisticos resultantes de la revision efectuada a 1 de
enero de 2008, la cesién de la recaudacién de los Impuestos sobre Hidrocarburos y sobre las
Labores del Tabaco calculada en el afo base 2004, a que hace referencia el articulo 125.4 del
texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, serd el resultado de dividir la cesion de la recaudacion
liquida de los Impuestos sobre Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco correspondiente
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a cada municipio en el ejercicio 2008 por la evolucién de los ingresos tributarios del Estado en
este altimo respecto de 2004.

h) Entregas a cuenta.- Las entregas a cuenta de la participacion en los tributos
del Estado para el ejercicio de 2010 a que se refiere el articulo anterior serdn abonadas a los
Ayuntamientos mediante pagos mensuales equivalentes a la doceava parte del respectivo
crédito.

La participacion individual de cada municipio se determinard de acuerdo con
los criterios establecidos para la distribuciéon de la liquidacién definitiva, con las siguientes
variaciones:

a) Se empleard la poblacién del Padrén Municipal vigente y oficialmente
aprobado por el Gobierno a 1 de enero del afio 2011. Las variables esfuerzo fiscal e inverso.de
la capacidad tributaria se referirdn a los datos de la Gltima liquidacién definitiva practicada.
En todo caso, se considerard como entrega minima a cuenta de la participacion en los
tributos del Estado para cada municipio una cantidad igual al 95 por ciento de la
participacién total definitiva correspondiente al afio 2003.

b) A la cuantia calculada segin el pérrafo anterior para cada municipio, se le
anadird el 95 por ciento de las compensaciones por mermas de ingresos derivadas de la
reforma del Impuesto sobre Actividades Econémicas.

La participacion individual de cada municipio turistico se determinara de
acuerdo con el apartado anterior.

i) Los articulos 108 a 118 regula la cesibn de la recaudacién de impuestos del
Estado a favor de las provincias, Comunidades Auténomas Uniprovinciales, Cabildos y
Consejos Insulares.

j) Subvenciones a las Entidades locales por servicios de transporte colectivo
urbano.- A esta finalidad se destina un crédito de 70,79 millones de euros.

Los municipios han de cumplir los siguientes requisitos:

- Tener mas de 50.000 habitantes de derecho, segiin el Padrén municipal
vigente a 1 de enero de 2010.

- Tener mas de 20.000 habitantes de derecho, segin las cifras de poblacién del
Padrén municipal vigente a 1'de enero de 2010, en los que concurran simultGneamente que
el nimero de unidades urbanas censadas en el catastro inmobiliario urbano sea superior a
36.000 en la fecha sefAalada.

- Los municipios que, aun no reuniendo alguna de las condiciones anteriores,
sean capitales de provincia.

- Se exceptian los municipios que cumpliendo los anteriores requisitos participen
en un sistema de financiacién alternativo.

La distribucién se haré conforme a los siguientes requisitos:

- EI 5 por ciento en funcién de la longitud de la red municipal en trayecto de ida
v expresada en Rildometr