INVALIDEZ DE PLANES URBANiSTICOS Y
SUFICIENCIA DE RECURSOS HIDRICOS:
NUEVAS PERSPECTIVAS*

DISABILITY OF URBAN PLANS AND SUFFICIENCY OF
WATER RESOURCES: NEW PERSPECTIVES

Por LORENZO MELLADO Ruiz
Profesor Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Almeria

RESUMEN

Los desproporcionados efectos de la declaraciéon de nulidad de los planes
urbanisticos en Espafia han sido puestos de manifiesto generalizadamente por
la doctrina. Se asiste ahora, sin embargo, a propuestas normativas y decisiones
judiciales de posible relativizaciéon de estos efectos, desde una necesaria recom-
posicién del equilibrio entre la seguridad juridica y la confianza en el planea-
miento en vigor y el respeto de la legalidad inherente al cumplimiento de los
distintos elementos, materiales y formales, de los procesos de elaboracién de los
planes. Una de las causas méas habituales de la invalidez de los planes ha sido
la inexistencia o insuficiencia de la acreditacién de recursos hidricos para afron-
tar los nuevos desarrollos urbanos. Se estudia en este articulo tal dicotomia,
desde el mantenimiento de su observancia pero con la posibilidad paralela de
flexibilizacién de los procedimientos administrativos adecuados para elaborar el
plan.

Palabras clave: Nulidad del planeamiento urbanistico, suficiencia de recur-
sos hidricos, derecho humano al agua de calidad, caudales ecolégicos, simplifi-
cacién procedimental.

* Este trabajo fue recibido y aceptado en mayo de 2019.
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ABSTRACT

The disproportionate effects of nullity’s declaration of the urban plans in
Spain have been widely revealed by the doctrine. We are now witnessing, how-
ever, normative proposals and judicial decisions of possible relativization of
these effects, from a necessary recomposition of the balance between legal se-
curity and trust in current planning and respect for the inherent legality of com-
pliance with the different elements, material and formal, of the processes for
preparation plans. One of the most common causes of the invalidity plans has
been the inexistence or insufficiency of the accreditation of water resources to
face the new urban developments. This dichotomy is studied in this paper, from
the maintenance of its observance but with the parallel possibility of flexibiliza-
tion the adequate administrative procedures to elaborate the plan.

Keywords: Nullity of urban planning, sufficiency of water resources, human
right to quality water, ecological flows, procedural simplification.
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I. PLANTEAMIENTO DEL TEMA Y ESTADO DE LA CUESTION

La injusta e irreparable pérdida del profesor Bassols Coma,
maestro del Derecho urbanistico espafiol y, por encima de ello,
persona cabal, honesta y tolerante, justifica sobrada y merecida-
mente este homenaje de la Revista. Pero su interés y preocupacién
por nuevos temas y lineas de investigacion, que lo llevaba siempre
a asistir a la mayor parte de las reuniones periédicas de la acade-
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mia, y su constatada bonhomia, son ademas, las dos razones de mi
participacién. Mi tesis doctoral versé sobre un tema que, hasta el
ano 2000, apenas habia sido objeto de atencién por la doctrina
administrativista, el régimen juridico de la biotecnologia vegetal y
de los organismos manipulados genéticamente, pero uno de los
autores que «habia abierto fuego» habia sido Martin, lo que propi-
ci6 su participacién posterior en el acto de defensa de la misma,
siguiendo el acertado consejo de mi maestro el profesor Ifigo del
Guayo Castiella. En el mismo, y desde entonces, he podido consta-
tar la caballerosidad y amabilidad de Martin, atento siempre a cual-
quier favor o solicitud, y entrafiable en los encuentros que hemos
podido tener. Sirva este modesto estudio como homenaje y reco-
nocimiento a su persona y obra.

El tema de estudio no es una novedad, pues se trata de una de
las cuestiones mas problematicas que se han planteado en los lti-
mos tiempos dentro de nuestro (descentralizado) sistema juridico-
urbanistico, pero si permite poner en conexion y actualizar dos te-
maticas o elementos del mismo en constante imbricacién y oscilante
tratamiento. La discusién, fundamentalmente dogmatica, sobre los
graves efectos de las declaraciones de nulidad de los planes urba-
nisticos —generales o de ambito inferior— no sélo no se ha cerrado
sino que, por diversas circunstancias, ha recobrado actualidad en los
dltimos tiempos. Y la insuficiencia de recursos hidricos, como una
de las causas de dicha nulidad, se ha convertido en uno de los su-
puestos mas controvertidos, y que cabe alumbrar hoy desde la asen-
tada perspectiva de la imperiosa necesidad de una politica sosteni-
ble, equilibrada y social del agua en nuestro pais.

Desde la primera 6ptica, y paralizada como se sabe la Proposi-
cién de Ley de medidas administrativas y procesales para reforzar
la seguridad juridica en el ambito de la ordenacién territorial y
urbanistica!, un reciente Auto del TS, de 17 de enero de 2019, ha
abierto de nuevo la puerta a una cierta reconsideraciéon de los pos-
tulados clasicos sobre la invalidez de los instrumentos de planea-
miento, sefialando expresamente el interés casacional objetivo en
«determinar si en la elaboracién de un plan urbanistico (jurispruden-
cialmente considerado disposicion general), dictado en ejecucion de

! Boletin Oficial de las Cortes Generales-Congreso de los Diputados, nam.
319-1, de 15 de octubre de 2018.
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un pronunciamiento jurisdiccional que declaré su nulidad, cabe con-
servar actos y trdmites de similar contenido de la disposicién anula-
da, asi como subsanar los vicios detectados o, por el contrario, dada
la radicalidad de la declaracion de nulidad y sus efectos «ex tunc»,
deviene necesaria una nueva tramitacion integral». La cuestiéon plan-
teada es determinante para la futura jurisprudencia sobre los efec-
tos, absolutos o relativos, de la invalidez de la planificacién urba-
nistica y territorial, y, por encima, para la adecuada articulacién
de los vectores generales en contradiccién, de un lado, el principio
estricto de legalidad y de plena invalidez de los instrumentos de
planeamiento contrarios al ordenamiento juridico, y, de otro, los
principios de seguridad juridica y conservacion relativa de los as-
pectos no viciados de los mismos, desde el punto de vista tanto de
la proteccion de terceros de buena fe indirecta y secuencialmente
afectados como del propio interés general en la simplificacién y
agilizacién de la accién publica de planeamiento urbanistico.

La adecuada composicién de estas dos dimensiones, en el caso
concreto de la nulidad por la falta de informes sobre suficiencia y
disponibilidad de recursos hidricos, pasa hoy, ademas, por una se-
rie de condicionantes que, completando la amplia jurisprudencia ya
existente, pueden hacer seguramente mas estricta la exigencia, no
tanto documental de incorporacién y justificacién de los informes,
como material de acreditacion de la auténtica exigencia y afecta-
cién de recursos para las actuaciones de transformacién urbanisti-
ca pretendidas en su caso con el plan. Se analizan asi, en este sen-
tido, las nuevas exigencias de la futura Directiva relativa a la
calidad de las aguas destinadas al consumo humano, determinadas
y recientes previsiones normativas relativas al aseguramiento de un
minimo de disponibilidad de agua para cualquier persona, y en
cualquier situacién, y, sobre todo, dos recientes pronunciamientos
jurisprudenciales importantes desde la perspectiva de la prevalen-
cia de la dimensién ecolégica de los recursos hidricos incluso so-
bre las amplias facultades de planificacién y ordenacién adminis-
trativas.

Puede sefialarse en este sentido que nos encontramos ante dos
realidades normativas en cierta forma divergentes: de un lado, los
intentos —y los principios generales que los sustentan— de relativi-
zacion de los efectos de las declaraciones judiciales de nulidad ab-
soluta de los planes urbanisticos; pero, de otro, el reforzamiento de
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la garantia de disponibilidad de agua, en conjuncién con la
incolumidad de los ecosistemas de obtencién, antes de la aproba-
cién de nuevas actuaciones urbanisticas. Pero en el fondo ambas
dimensiones pueden enlazar no obstante con un presupuesto nu-
clear comun: las nuevas orientaciones de gestién de la ciudad de
acuerdo con los presupuestos del principio de buena administra-
cién?, que exigen, si, racionalidad y eficiencia en el consumo de
recursos, adecuacién y congruencia en la ordenacién integral del
suelo y observancia ineludible del principio de legalidad en co-
nexion con los principios de participacion y transparencia, pero, a
la vez, utilidad, proporcionalidad y légica en los procedimientos
tanto de elaboracién como de impugnacién, desde un necesario
equilibrio entre la depuracién ordinamental de las infracciones y
la seguridad juridica general creada por el plan. Analizamos a con-
tinuacién ambas dimensiones, y su posible concrecién sintética.

II. CONFIANZA Y SEGURIDAD JURIDICA VERSUS LEGALIDAD:
LOS EFECTOS DE LA NULIDAD DE LOS PLANES URBANIS-
TICOS

II.1. SINTESIS DE LAS CONSECUENCIAS APAREJADAS A LA DECLARACION DE
NULIDAD DEL PLANEAMIENTO

Como es bien sabido, la naturaleza reglamentaria de los planes
urbanisticos (con independencia de su alcance, ambito territorial o
eficacia «innovativa»)® ha conllevado, en doctrina jurisprudencial ya

2 Vide, asi, recientemente, AGUADO 1 CUDOLA, V.; PARISIO, V. y CASANOVAS
IBANEZ, O. (coords.), El derecho a la ciudad. El reto de las smart cities, Atelier,
Barcelona, 2019 y, sobre todo, RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J. y FERNANDEZ
CARBALLAL, A., La buena administracion del Urbanismo. Principios y realidades
juridicas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018.

3 La evolucién de la construccién dogmatica, a nivel interno y comparado,
y su progresiva recepcién jurisprudencial, de la asimilacién de los planes urba-
nisticos a las normas de caricter o rango reglamentario puede verse con el
maximo aprovechamiento en BassoLs Coma, M., «La asimilacién de los planes
de urbanismo a normas reglamentarias y problematica juridica de su anulacién
judicial», en SORIA MARTINEZ, G. y BAssoLs CoMa, M. (coords.), Los efectos de la
nulidad de los instrumentos de planeamiento urbanistico, Thomson Reuters
Aranzadi, Pamplona, 2017, pag. 27 y ss. Y los argumentos a favor de esta pos-
tura, sintéticamente, en GIFREU FONT, J., «La reconsideracién de la naturaleza
normativa de los instrumentos de planeamiento: ¢una panacea para modular el
alcance y efectos del dogma de la nulidad absoluta de los reglamentos ilega-
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asentada, la declaracion de nulidad absoluta o radical de los mis-
mos en los casos de apreciacién de algin tipo de vicio, formal o
material, de invalidez*. Nulidad no sélo del plan afectado, en su
totalidad, sino, incluso, en virtud del principio de fundamentacién
progresiva del planeamiento, de los planes de desarrollo o deriva-
dos (efecto cascada o en cadena) e incluso de los actos administra-
tivos singulares de aplicacién®. La intensidad y alcance de estas
consecuencias anulatorias (en principio, con efectos generales para
todos, hayan sido o no parte en el proceso correspondiente), mo-
duladas ya en parte en otros ordenamientos de nuestro entorno, no
s6lo de eliminacién del plan general vigente como cobertura de la
ordenacién urbanistica integral de la ciudad, sino de aparejada
«reviviscencia» del planeamiento anterior®, seguramente incompa-

les?», en AGUDO GONZALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento y ejecucion de
sentencias, Bosch, Barcelona, 2018, pags. 23-24.

4 Sobre la conformacién doctrinal de la denominada «tesis unitaria» puede
verse LOPEZ RAMON, F., «La calificacién de los vicios de los reglamentos», Revista
de Administracion Publica, nam. 205, 2018, pag. 21 y ss., matizando precisamen-
te su comprensiéon y naturaleza connaturales a la potestad reglamentaria, sobre
todo en el caso de la anulacién por motivos formales o procedimentales. Como
se ha podido decir, «parece dificilmente sostenible conferir una calificacion vnica
a un amplio complejo documental, el plan, cuyo contenido es manifiestamente he-
terogéneo, y buena parte del cual carece —con absoluta evidencia— de todo conte-
nido normativo», SANTAMARIA PASTOR, J. A., «Una imprevista disfuncién ...», op.
cit. Realmente, y por encima de las controversias dogmaticas, la asimilacién
jurisprudencial comentaba choca claramente con una realidad de claras diferen-
cias —y divergencias, formales y materiales—, en lo relativo, por ejemplo, al pro-
cedimiento de elaboracién, a las férmulas y érganos competentes para su apro-
bacion, al régimen de publicidad, etc. (vide asi, por ejemplo, en relacién a este
altimo punto en el ambito local las diferencias en materia de publicidad de las
Ordenanzas y de los planes urbanisticos contenidas en el art. 70.2 LRBRL).

5> Como claramente se ha dicho, «es evidente la dependencia de los actos y
procedimientos de ejecucion o gestion urbanistica del planeamiento urbanistico a
modo de un «prius l6gico» a nivel de principios racionales, cuya ausencia o nuli-
dad producird en «cascada» una serie de efectos anulatorios negativos en esta fase
de ejecucion, pero que, sin embargo, en la realidad de dichos procesos de ejecu-
cion generan muchos problemas interpretativos por su complejidad», BASSOLS
CoMA, M., La asimilacién de los planes ..., op. cit., pag. 79.

¢ A los efectos, no obstante, de l6gica integraciéon del vacio normativo (o
anomia) derivado de la anulacién judicial. Como dice por ejemplo la STS de 7
de octubre de 1992 (RJ 1992/8461), «la declaracion de nulidad de un reglamento
afecta también a sus cldusulas derogatorias por lo que un reglamento derogado
por otro posterior nulo recobra su vigencia con la declaracion de nulidad de éste».
Sobre el tema, por ejemplo, TRAYTER JIMENEZ, J. M., El control del planeamiento
urbanistico, Civitas, Madrid, 1996 y BaNo LEON, J. M., «El plan urbanistico en
ruina (Un esbozo de reconstruccion)», Prdctica Urbanistica, nam. 144, 2017.
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tible ya con las nuevas realidades fisicas y con las formalidades del
procedimiento de elaboracién y las nuevas exigencias de la orde-
nacién urbanistica y territorial superior, han conducido a la contra-
posicién axiolégica de los dos parametros anteriormente resefiados:
la confianza en el trafico juridico (con indudables consecuencias
econémicas aparejadas) y la seguridad juridica en el planeamiento
general vigente frente al principio de juridicidad ordinamental y de
depuracioén a radice de los vicios mas graves de las normas de
planeamiento’. Més alla, pues, de las indudables consecuencias eco-
némicas y sociales derivadas de dicha nulidad, y seguramente por
derivacién de nuestra —en parte cuestionable— concepcién «miti-
ca» del plan®, se contraponen aqui dos visiones juridicas —atn de
necesaria y teérica conciliacion—, una de resistencia material de las
situaciones juridicas ya consolidadas, y en principio no afectadas
por el vicio de nulidad causante de la invalidez sobrevenida, en re-
lacién con los terceros de buena fe afectados® y con el propio inte-
rés general en la ordenacion racional y progresiva de la ciudad!?, y

7 Vide, sobre el planteamiento de partida de esta problematica, entre otros,
GONZALEZ SANFIEL, A. M., «Nulidad del planeamiento urbanistico e invalidez de
los actos amparados en el mismo. Atencién especial a las nuevas iniciativas le-
gislativas al respecto», Documentacion Administrativa, nam. 5, 2018, pag. 46 y
ss.; del mismo, «Invalidez sobrevenida de los actos de aplicacién del planea-
miento urbanistico nulo», en Estudios sobre planeamiento territorial y urbanisti-
co, Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, pags. 285-307; SORIA MARTINEZ, G. y
BassoLs CoMaA, M. (coords.), Los efectos de la nulidad de los instrumentos de
planeamiento urbanistico, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2017; etc.

8 ALEGRE AviLa, J. M. y SANCHEZ LAMELAS, A., «Notas para un bosquejo de
una controversia dialogada acerca de las consecuencias y efectos de la anula-
cién del Plan General de Ordenacién Urbana de Santander», Prdctica Urbanisti-
ca, nam. 145, 2017.

° En general, ALONSO MAs, M. J. y REVUELTA PEREZ, 1., Buena fe contra de-
molicion urbanistica. Cuestiones sustantivas y procesales, Revista Aranzadi de
Urbanismo y Edificacion, Pamplona, 2018.

19 Es necesario tener en cuenta, en este sentido, no sélo la complejidad y
dificultad de elaboracién de los planes generales, cuya validez inmediata inicial
predetermina, en el fondo, el propio modelo de ciudad y las expectativas de
crecimiento, transformacion o conservacién —en funciéon de sus orientaciones
particulares— de la misma, sino su misma afeccién al nucleo esencial de las
facultades dominicales de propiedad de los particulares, al configurarse a tra-
vés de aquéllos el régimen juridico-urbanistico final de la propiedad del suelo.
Se crea, asi, «una situacion de alegalidad y paralizacion en la que nada puede
hacerse, por los propietarios o por la Administracién», SANTAMARIA PASTOR, J. A.,
«Una imprevista disfuncién del sistema urbanistico: la mortalidad judicial de
los planes», Prdctica Urbanistica, nam. 141, 2016. Vide, detalladamente, SORIA
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otra de preservacion formal de la incolumidad del ordenamiento,
que anuda a la invalidez de la normas reglamentarias necesaria-
mente, y cualquiera que sea el vicio alegado, su nulidad absoluta o
de pleno derecho!!.

Pero es evidente que no se trata de dimensiones estancas o
monocromaticas. De un lado, y claramente, porque el Derecho, y sus
aplicadores, han de consagrar una vision sintética o armoénica de
ambas, es decir, garantizar la legalidad de las normas y actuaciones
publicas sin crear inseguridad juridica, indefensién o trabas innece-
sarias'?. Y de otro porque en el fondo también en la simplificacién
y claridad regulatorias y de gestién —incompatibles con una dina-
mica secuencial anulatoria de los planes generales, discordante con
los tiempos de efectiva ordenacion factica de la ciudad— residen la
confianza y la credibilidad del sistema por parte de la ciudadania'?;
y al contrario, la ordenacién urbanistica inteligente y sostenible debe

MARTINEZ, G., «Los efectos de la nulidad de los planes en la clasificacién, el
régimen juridico del suelo y la ordenacién urbanistica», en SORIA MARTINEZ, G.
y BassoLs Coma, M. (coords.), Los efectos de la nulidad ..., op. cit., pag. 103 yss.

' Se trataria, asi, como bien se ha puesto de manifiesto, de una clara ten-
sién entre principios contrapuestos: de una parte, el principio de legalidad, que
exige que el ordenamiento establezca sanciones para el caso de incumplimiento
de las normas juridicas aplicables que, en el caso de los reglamentos, son todas
las de superior rango, aunque también dicha invalidez podria admitir una cier-
ta graduacién ejecutiva; y de otra, los principios de conservacién, seguridad
juridica y proporcionalidad —en sentido estricto—, que ampararian la validez
—parcial— de los reglamentos ilegales, vide DOMENECH PAScUAL, G., La invalidez
de los reglamentos, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pags. 211 y ss.

12 Con caracter general, y sobre la base de la propia fundamentacién
ordinamental de las potestades puiblicas de revisiéon de los actos administrati-
vos, se ha sefialado que, en el fondo, lo que estaria en juego, como sucede en
el tema que tratamos, seria el adecuado equilibrio entre los principios de lega-
lidad y de seguridad juridica, vide ALENZA GARCIiA, J. F., Revision, revocacion y
rectificacion de actos administrativos, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona,
2017, pag. 34.

13 El principio de seguridad juridica, enarbolado como estamos viendo en
el cuestionamiento de las tesis jurisprudenciales de anulacién integral del
planeamiento, e imposibilidad de subsanacién, demanda la estabilidad de las
relaciones juridicas —mas las de contenido econémico, légicamente—, siendo
esencial la certidumbre —y la confianza a medio plazo, en la compleja
secuenciacién ejecutiva de los planes urbanisticos— que proporcionan las nor-
mas juridicas, también las de rango reglamentario, debido a su apariencia y pre-
suncién de validez, de manera que la invalidez de las mismas ha de procurar
no lesionar la confianza legitimamente depositada en la aplicacién de un regla-
mento, DOMENECH PAscUAL, G., La invalidez ..., op. cit., pag. 127.
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partir, l6gicamente, de su adecuada acomodacién al marco norma-
tivo vigente y al planeamiento superior de cobertura'®.

Simplicidad y flexibilidad no son, asi, sinénimos de permisivi-
dad y falta de rigor; antes al contrario, son la base sobre la que
solidificar la planificacion territorial y urbanistica como instrumen-
tos eficaces para la consecucién de los fines publicos'.

En cualquier caso, esta nulidad radical se proyectaria, ademas,
no sélo hacia atras, produciendo efectos invalidantes desde la pro-
pia aprobacién inicial del plan, y escalonadamente, sobre todo tipo
de planes y actuaciones de aplicacién y desarrollo'®, sino incluso,
hacia adelante, a fin de evitar que el nuevo planeamiento se haga
con la finalidad de defraudar o encubrir el cumplimiento de la sen-
tencia anulatoria (manteniendo, por ejemplo, todo el conjunto de
medidas y previsiones no afectadas directamente por el vicio o de-
fecto declarado)!’. No sélo existiria una invalidez ex func, sino un
condicionamiento futuro de la propia actividad publica de planea-
miento, a fin de evitar la desvirtuacion ejecutiva de las previas de-
terminaciones judiciales.

14 Resulta interesante en este sentido por ejemplo, a propdsito precisamen-
te de las nuevas orientaciones autonémicas en materia de ordenacién urbanis-
tica, la afirmacién clave —y su efectivo reflejo transversal posterior— del Ante-
proyecto de Ley para un Urbanismo Sostenible en Andalucia de que «en la
actualidad la sociedad ha encontrado seguridad en la simplificacion, es mds, el
exceso de controles innecesarios se identifica con trabas, y se han convertido en
sinénimo de inseguridad juridica». Como graficamente se ha dicho, «los altos ni-
veles de complejidad vy formalismo que definen el sistema de planificacion territo-
rial y urbanistica con el que contamos, y que exige intensos esfuerzos piiblicos
para aprobarlos en un contexto de conflicto permanente entre los intereses en jue-
go, han de ser evidentemente redimensionados; entre tanto, no estard de mds se-
guir insistiendo en una aplicacién mads eficiente de las normas que disciplinan el
procedimiento administrativo comiin que relegue la rigidez dogmdtica», NARVAEZ
BAENA, 1., «Incidencia de la anulacién ...», op. cit., pag. 216.

15 NARVAEZ BAENA, 1., «Incidencia de la anulacién ...», op. cit., pag. 219.

16 Existiria asi, como ha sefialado el TS, un denominado «efecto colateral
expansivo» de la nulidad, afectando a normas de idéntico rango que se encuen-
tren vinculadas a la anterior declarada nula (por ejemplo, STS de 19 de mayo
de 2013) y un «efecto en cascada», comunicandose automaticamente la invali-
dez a todos los instrumentos de planeamiento de desarrollo (por ejemplo, STS
de 30 de enero de 2014) y a la propia posibilidad transitoria de aprobacién de
los planes de planeamiento derivados en tramite.

7 Vide, asi, los trabajos contenidos en AGupo GONZALEZ, J. (coord.), Nulidad
de planeamiento y ejecucion de sentencias, Bosch, Barcelona, 2018.
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Dado ademas el tipo normativo de vicio, no cabe utilizar tam-
poco, como técnicas genéricas de conservacion, las férmulas lega-
les de subsanacién o convalidacién, sélo aplicables a actos admi-
nistrativos anulables, o de mantenimiento de los actos o tramites
no afectados y que ya se hubieran llevado a cabo'®.

Pero existen no obstante, y como atemperaciéon a esta doctrina
general, dos importantes limites a la declaraciéon de nulidad: i) de
un lado, y mas genéricamente, apoyando la subsistencia ulterior de
los planes o actos de aplicaciéon en una fundamentacién distinta a
la originaria del plan anulado'’, encontrando, como ha dicho el
propio TS, «cobertura propia en alguna otra norma integrante del
ordenamiento juridico»*; y ii) de otro, protegiendo expresamente los
actos urbanisticos firmes ya consolidados con anterioridad a la
declaraciéon de nulidad del plan afectado (art. 73 LICA)?'.

18 Cuestiona estos efectos por ejemplo, DE COMINGES CACERES, F., «Los efec-
tos de la anulacién judicial de un plan general. La necesaria modulacién de la
equiparacion de planes urbanisticos y disposiciones reglamentarias. Propuestas
de mejora del sistema», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim.
314, 2017, pag. 79.

1 La conservacién del acto dependera entonces de su propia estructura in-
trinseca (nulidad o anulabilidad) o de la posibilidad de cobertura por otra nor-
ma, como puede ser, mas en la actualidad debido a la intensidad regulatoria
autondémica en esta materia, una norma superior con rango de Ley, que le otor-
gue fundamentacién directa, BassoLs CoMmA, M., La asimilacién de los planes ...,
op. cit., pag. 82. Igualmente tampoco serian nulos los actos ya dictados que
«encuentren» suficiente cobertura normativa en el propio «plan resucitado» a
través de la declaracion de nulidad del posterior, vide, por ejemplo, SANZ HERE-
DERO, J. D., «Consecuencias juridicas de la declaraciéon de nulidad de los instru-
mentos de planeamiento sobre las licencias urbanisticas y situacién juridica de
los terceros adquirentes afectados», Prdctica Urbanistica, nam. 141, 2016.

20 Por ejemplo, STS de 30 de enero de 2014, rec. 3045/2011.

2l GONZALEZ SANFIEL, A. M., «Nulidad del planeamiento urbanistico ...», op.
cit. pag. 51 y del mismo, «Limites a la declaracién de nulidad del planea-
miento», en LOPEZ RAMON, F. y VILLAR Roias, F. J. (coords.), El alcance de la
invalidez de la actuacion administrativa, Actas del XII Congreso de la Asocia-
cién Espanola de Profesores de Derecho Administrativo, AEPDA-INAP, Madrid,
2017, pags. 411-459. Por ejemplo, STS de 11 de abril de 2002, RJ 2002/3856. El
problema seria no obstante, en este caso, la incertidumbre regulatoria de las
licencias concedidas pero no firmes atn sobre las edificaciones construidas al
amparo de la planificacién anulada, asi como légicamente en relacién a los ti-
tulares de la edificacién, SANzZ HEREDERO, J. D., «Consecuencias juridicas de la
declaracién ...», op. cit. y ESCRIBANO TESTAUT, P., «Las causas y los efectos
—directos y colaterales— de la declaracién de nulidad del PGOU de Ourense»,
Prdctica Urbanistica, nam. 121, 2013, pags. 132-144.
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II.2. PROPUESTAS DE RELATIVIZACION

Ante esta situaciéon no tanto de anomalia juridica como de ge-
neralizada insatisfaccion doctrinal —sin entrar légicamente en la
dimensién realmente aplicativa y su valoracién por parte de los
diferentes grupos de intereses, lo que precisamente provoca la es-
pecial vulnerabilidad de los planes en este punto—, desde hace
tiempo se viene llamando la atenciéon sobre la necesidad de un
cambio regulatorio, como ha sucedido en otros paises, a fin de
atemperar, modular o racionalizar las resefiadas consecuencias
anulatorias en materia de planificacién urbanistica. Regulacién que,
en los aspectos sustanciales, seguramente corresponderia al legis-
lador estatal, por afectar medularmente a las bases del procedi-
miento administrativo comun y, sobre todo, a la legislacién proce-
sal??, aun desde las cautelas propias en este punto de un ambito de
exclusiva y expansiva vis competencial autonémica.

Entre los aspectos a reconsiderar estarian, asi, la posible
relativizacién de dichas consecuencias invalidantes en el caso de la
simple infraccién de vicios de forma o procedimiento (o su tasa-
cién expresa al menos), sin afeccién pues al nicleo dltimo de la
capacidad y derechos de defensa material (como sucede en el caso
de los actos administrativos)?, el alcance efectivo de la retroacti-

22 BANO LEON, J. M., «El plan urbanistico en ruina ...», op. cit. y BASSOLS COMa,
M., «La asimilacion ...», op. cit., pag. 91: «Sin necesidad de romper la unidad de
regulacion del contencioso-administrativo, la introduccion en el Titulo V (Procedi-
mientos especiales) de la vigente LICA de 1998 de un nuevo procedimiento conten-
cioso especial en materia de planificacion urbanistica podria recoger, clarificar y
simplificar las principales singularidades de esta materia, al tiempo que introducir
las reformas imprescindibles para actualizar el régimen de impugnacién». En gene-
ral sobre el tema puede verse recientemente GONZALEZ Rios, 1., «La vis expansiva
del concepto «procedimiento administrativo comtn» en nuestros dias», Revista
de Administracion Publica, nam. 207, 2018, pags. 127-175.

2 Es evidente que los vicios materiales o sustantivos han de acarrear inde-
fectiblemente la nulidad del plan, y, en nuestro ordenamiento, de todo el plan,
y no sé6lo de las concretas determinaciones que motivaron su impugnacién, pero
quizds no tanto en el caso de los vicios formales o de las meras incorrecciones
de procedimiento, con escasa, nula o como mucho parcial repercusién en la
resolucién (material) aprobatoria del plan, y, lo que es mas importante, en su
contenido global. Asi por ejemplo GIFREU FoONT, J., «Los efectos juridicos de la
anulaciéon del planeamiento urbanistico sobre los actos singulares de aplicacion.
Especial referencia a los instrumentos de ejecucién y titulos administrativos
habilitantes dictados a su amparo», en SORIA MARTINEZ, G. y BassoLs Coma, M.
(coords.), Los efectos de la nulidad ..., op. cit., pag. 156. En este sentido tam-
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vidad de la nulidad?*, a fin de tener en cuenta realmente el momen-
to y trascendencia, en los complejos y compuestos procedimientos
de elaboracién del planeamiento, de la comisién del vicio o infrac-
cién normativas, la posibilidad de «salvar», motivadamente, aqué-
llos actos, informes o tramites real y materialmente independien-
tes y desvinculados de la posible vulneraciéon ordinamental (aunque
no se trate atin de actos firmes)?, las consecuencias invalidantes
de la transmisiéon automatica de la nulidad sobre todo el planea-
miento de desarrollo o aplicacién especial y sobre todo tipo de ac-
tos de gestién?®, la propia configuraciéon basica del régimen y pla-
zos de impugnacién?, etc.

No se trataria asi de cuestionar realmente la naturaleza regla-
mentaria de los planes sino de amortiguar, de acuerdo con los prin-
cipios de seguridad juridica y proporcionalidad (y seguramente el

bién NARVAEZ BAENA, 1., «Incidencia de la anulacién de la ordenacién territorial
en la adaptacién y revisiéon del planeamiento urbanistico general», Revista An-
daluza de Administracion Piiblica, nam. 98, 2017, pag. 179 y ss.

2 Como dice por ejemplo la STS de 2 de marzo de 2016 (rec. 1626/2015),
la nulidad de pleno derecho de una disposicién general «produce efectos ex tunc,
originarios, lo que coloca a la norma anulada en una situacion equiparable a la
inexistencia, esto es, que la nulidad radical conlleva la pérdida de eficacia ex tunc
(desde su origen)».

%5 Asi, NARVAEZ BAENA, 1., «Incidencia de la anulacién ...», op. cit., pag. 193.

26 Acertadamente se ha apuntado asi que la prohibicién de los 6rganos ju-
diciales de determinar la «forma en que han de quedar redactados los preceptos
de una disposicion general en sustitucion de las que anularen», sin determina-
cién tampoco del contenido discrecional de los actos anulados (art. 71.2 LJCA),
quizas mereceria también una cierta reconsideracion en este ambito, puesto que
no se trata de una nueva redaccién completa de un precepto, sino de poder
modular, en su caso, los efectos «ex tunc» de una declaracién de nulidad de un
plan de urbanismo en atencién a determinados hechos o circunstancias concu-
rrentes, BAssoLs Coma, M., «La asimilacién de los planes de urbanismo ...», op.
cit., pag. 93.

27 Abogandose asi, por ejemplo, por la supresiéon de la impugnacién indi-
recta, en su caracter ilimitado dado el tipo de vicios de que se trata, vide BANO
LEON, J. M2, «El plan urbanistico en ruina ...», op. cit. Hay que tener en cuen-
ta ademas que la amplia legitimacién conferida por nuestro ordenamiento para
la proteccién de la legalidad urbanistica habria de extenderse y proyectarse tam-
bién, incrementandose la complejidad de las actuaciones, a la propia fase de
ejecucion en la medida que se pretenda que lo acordado en sentencia firme sea
cumplido de forma efectiva, como pone de manifiesto por ejemplo JIMENEZ
BUESO, A., «El procedimiento de declaracién de nulidad de los actos y disposi-
ciones dictados en fraude de la ejecucién de sentencias en materia de urbanis-
mo», Diario La Ley, nim. 7568, 2011.
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de sostenibilidad econémico-financiera de los municipios), sus in-
tensas consecuencias anulatorias, admitiéndose, como en los actos
administrativos, una cierta graduacién de las mismas. Parece claro
en este sentido que no todo el plan, aun siendo necesaria dicha
cobertura superior a los efectos de la determinacién ultima —y
garantia— del régimen urbanistico de la propiedad del suelo y la
ordenacién de la funcién social de la misma, es norma reglamen-
taria, o tiene contenido auténticamente reglamentario —por pres-
criptivo y por abstraccién, generalidad y caracter indefinido de sus
previsiones—?, y que habria que distinguir obviamente entre el pro-
cedimiento de aprobacién —y sus vicios— del producto final —y
los suyos, no siempre conectados—. Podria decirse que una cosa
es que el contenido del acto o del plan sea nulo y otra diferente
que los defectos del procedimiento de elaboracién conduzcan ne-
cesariamente a la nulidad®. Si se conviene, asi, que el plan real-
mente no es —oO no siempre es— una norma, aunque puede
aprobarse como tal o a través de ella —pero también a través de
otras férmulas—?*, y que podria distinguirse en el plano teérico en-
tre el rango (normativo) del instrumento de planificacién y la na-
turaleza (material) del mismo, podria plantearse sin problemas la
posibilidad de graduacion de los efectos invalidantes de su nulidad,

28 El propio TS ha admitido en ocasiones que dentro de los planes urbanis-
ticos existen determinaciones que claramente carecen de los elementos necesa-
rios para su calificacién como verdaderas normas o disposiciones administrati-
vas de caracter general, al tener destinatarios concretos y determinados y
eficacia consuntiva. Asi se ha hecho, atiin de forma indirecta, al afirmar por
ejemplo que la necesidad de publicacién no alcanza a los elementos o documen-
tos que forman parte del plan pero no sean normas ni participen de su natura-
leza, como planos, graficos o texto no normativos (STS de 21 de septiembre de
2012, rec. 880/2009).

2 Podria darse la paradoja, asi, de que el contenido del plan se adectie a la
legalidad urbanistica y, no obstante, el vicio formal comporte, como se ha se-
fialado, la nulidad del plan en su integridad y no tunicamente de las concretas
determinaciones que motivaron la interposiciéon del recurso contencioso-admi-
nistrativo, vide GIFREU FONT, J., La reconsideracion de la naturaleza ..., op. cit.,
pag. 35.

30 En este sentido podria impulsarse, como ha hecho alguna jurisprudencia,
la diferenciacién basica entre el plan urbanistico propiamente dicho y el acuer-
do formal aprobatorio del mismo, admitiéndose entonces la impugnacién de este
ultimo por el cauce correspondiente a los actos administrativos, aunque en re-
lacién exclusiva a la verificacién de los requisitos legalmente establecidos para
su adopcion, vide las sentencias correspondientes en NARVAEZ BAENA, 1., «Inci-
dencia de la anulacién ...», op. cit., pag. 186.
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fundamentalmente desde la —ineludible— 6ptica de la ponderacién
—racional— de los intereses y factores en conflicto o composicién.
Como se ha podido argumentar, «como producto complejo que es,
el plan urbanistico tendria que tener un régimen juridico especifico
acorde con su singularidad, que dé garantias suficientes a la Admi-
nistracion y a los ciudadanos» (y en donde insertar, adecuadamen-
te, su régimen concreto de invalidez)3!.

Esta vision del plan como composicion versatil de intereses
—frente a una tozuda y generalizada realidad «transaccional» que
no satisface plenamente a nadie en el fondo*>— y como instrumen-
to —normativo— estratégico de caracter singular, mas alla de las
clasicas percepciones racionalistas de ordenacién innovativa de
«toda» la ciudad, evitaria, ademas, las soluciones fraudulentas con-
sistentes en la elaboraciéon del nuevo plan general, en sustitucion
del previo anulado, pero manteniendo basicamente su contenido
anterior, asi como las denominadas «validaciones legislativas»
mediatamente encauzadas para eludir el cumplimiento de senten-
cias anulatorias previas®. Se pretenderia subsanar asi, formalmen-
te, el defecto determinante de la nulidad —la falta de informacién
publica o la omisién de un informe preceptivo, por ejemplo—
convalidando tacitamente todo lo demads, lo cual choca de nuevo
con la estricta doctrina del TS, contenida por ejemplo en la Sen-
tencia de 24 de mayo de 2016, rec. 184/2015, segtn la cual «la apro-
bacion de un PGOU que sustituya a otro anulado debe hacerse pre-
via elaboracion y tramitacién de un documento que tenga en cuenta
la realidad fisico-juridica existente y aplicando la normativa urbanis-
tica vigente en ese momento, y no cuando se tramité el plan anulado
que pretende sustituirse».

Pues bien, el ultimo intento de afrontar estas disfunciones ha
sido la antes resefiada Proposiciéon de Ley de medidas administra-
tivas y procesales para reforzar la seguridad juridica en el A&mbito
de la ordenacién territorial y urbanistica, que comienza afirmando

31 BANO LEON, J. M?., «El plan urbanistico en ruina ...», op. cit.

32 Asi, SANTAMARIA PASTOR, J. A., «Muerte y transfiguracion de la desviacién
de poder: sobre las sentencias anulatorias de planes urbanisticos», Revista de
Administracién Publica, nam. 195, 2014, pag. 210.

3 Vide FERNANDEZ VALVERDE, R., «La modificacién del planeamiento urba-
nistico como via para convalidar la nulidad del planeamiento», en AGUDO
GONZALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento ..., op. cit., pag. 92.
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rotundamente que la seguridad juridica constituye una exigencia
fundamental para el mantenimiento del ordenamiento juridico y, a
través de él, de la estabilidad econémica y social. Aunque no sea
fundamento ultimo, es evidente que si es presupuesto ineludible de
su subsistencia y asuncién, en ultima expresiéon garantista de su
eficacia’*. Es, asi, un principio esencial del Estado de Derecho, en
el transito necesario hacia la aplicacién de la norma, con valor
quizds mas social y cultural que estrictamente normativo. Conver-
gerian en el mismo, en definitiva, y como se ha sintetizado con
claridad, tanto exigencias objetivas, de «correccion estructural» (en-
tendida como formulacién y composiciéon adecuadas y congruentes
de las normas integrantes del sistema juridico) y «correcciéon fun-
cional» (de cumplimiento del Derecho por sus destinatarios y, so-
bre todo, por las entidades y 6rganos encargados de su aplicacién),
como subjetivas (certeza del Derecho), en tanto proyeccién en las
situaciones personales de las garantias estructurales y funcionales
de la seguridad objetiva®.

Es verdad que en este caso, y como se ha comentado, mas que
un problema de inseguridad juridica por inadecuada aplicacién o
«mala regulacién», se trataria mas bien de una cuestién de inesta-
bilidad o incerteza —juridica, pero también econémica y social—
derivadas de la —interpretacién y— aplicacién quizas desproporcio-
nada, y ciertamente rigurosa, en base al dogma de la nulidad ab-
soluta de los reglamentos ilegales, de las normas correspondientes
(imbuidas a la vez de complejidad, fugacidad y transversalidad,
desde el punto de vista de la confluencia y solapamiento entre la
ordenacién urbanistico-territorial y la normativa sectorial), al me-
nos para las partes o sujetos interesados en los procedimientos
impugnatorios (si légicamente para los terceros de buena fe
mediatamente afectados).

La heterogeneidad en el contenido de los planes, como produc-
tos complejos y confluencia de diferentes intereses, deberia reflejar-
se asi, se dice, en las distintas consecuencias anulatorias, evitando
la radicalidad de una anulacion total por la existencia sobrevenida

3% Vide GARCIA MANRIQUE, R., El valor de la seguridad juridica, Tustel, Madrid,
2012.

3 Vide PEREZ LuNo, A. E., La seguridad juridica, 2.* ed., Ariel, Barcelona,
1994.
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de defectos o vicios formales, cuestiones procedimentales o falta de
aportaciéon de algin informe.

Se parte asi, en primer lugar, de la distincién entre el plan, pro-
piamente dicho, o las «normas del plan», como disposiciones ad-
ministrativas de caracter general, y las determinaciones no norma-
tivas del mismo (como «actos administrativos» generales recogidos
en aquel). Aun alegando un sustento dogmatico indirecto o reflejo,
es evidente la «carga innovativa» o la labor «creadora» del legisla-
dor en este punto, distinguiendo lo que la normativa ahora aplica-
ble no distingue (¢pueden existir realmente actos «dentro» de una
norma?) y estableciendo una linea divisoria de necesaria -y segu-
ramente compleja- aplicacién (para los aplicadores juridicos pero
sobre todo para el 6rgano judicial correspondiente, puesto que,
como se sabe, no todas las determinaciones del plan son normati-
vas). Pero es cierto que se aboga por la naturaleza heterogénea de
los planes, como habia sostenido parte de la doctrina. El propues-
to nuevo art. 4.2 del TRLSRU parte, incluso, de la premisa concep-
tualizadora contraria: los planes dejan de ser normas y pasan a ser
actos administrativos generales (en una transmutacién, ahora legis-
lativa, que recuerda inmediatamente al reciente «cambio de natu-
raleza» sufrido en sede judicial por las Relaciones de Puestos de
Trabajo en nuestro ordenamiento juridico), que ordenan un ambi-
to territorial determinado, conteniendo las estrategias y decisiones
que procedan sobre las infraestructuras, la programacién temporal
y la asignacién de usos y aprovechamientos diferenciados, de acuer-
do necesariamente con la respectiva legislaciéon autonémica.

Y desde esta inversién «ontolégica», lo que se permitiria es que,
dentro de los «actos-planes» se pudieran incorporar, singularmen-
te, determinadas normas. Si ya resulta teéricamente dificil de asi-
milar que dentro de una norma quepan preceptos y simples actos
(y su diferenciacién), seguramente mas complicado seria en la prac-
tica articular normas especificas dentro de un acto administrativo,
aun general. Se trataria de una especie de «actos mixtos», en don-
de a la cobertura formal no normativa se adicionarian determina-
das normas (determinaciones) encargadas de la regulacién, entre
otros aspectos, y como minimo, de los derechos y deberes, las con-
diciones de los usos y de las actuaciones de transformacién urba-
nistica y edificatoria, los pardmetros para la implantacién de usos,
los regimenes de proteccién del patrimonio histérico y natural y
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otros aspectos propios de su contenido®. Junto a la ambigua pre-
vision final, que dejaria en el aire el alcance realmente «normati-
vo» de determinadas previsiones, y la gran duda de la efectiva pro-
yeccion de las competencias estatales para la adopciéon de este tipo
de previsiones indudablemente «urbanisticas», lo cierto es que, en
el fondo, practicamente el nicleo regulador del plan seguiria sien-
do «norma», pero, a los efectos impugnatorios ya tratados, sin las
dificultades anteriores, puesto que se trataria de normas dentro de
un acto administrativo de caracter general. Y como tal, sometido a
un régimen de invalidez mas flexible.

Es cierto que el fin de la propuesta es, como se ha adelantado,
suavizar los efectos de las anulaciones basadas en la apreciacion de
vicios de orden puramente formal y procedimental®’, pero su articu-
lacién positiva no parece despejar todas las dudas al respecto, a pe-
sar de que, como bien se ha sostenido, resulta dificil seguir afirmando
que buena parte de los documentos que actualmente se integran en
un instrumento de planeamiento general resultan realmente aplica-
bles a una pluralidad indeterminada de personas, innovan el orde-
namiento juridico o establecen una regulacién abstracta e indefini-
da3®, es decir, como auténticos productos normativos.

En realidad, como precisa luego el art. 4.3, estas normas po-
drian aprobarse conjunta o separadamente del resto de la documen-
tacion del instrumento de ordenacién, pero teniendo en todo caso
la consideracién de disposiciones administrativas de caracter gene-
ral (no se aclara, sin embargo, el procedimiento de aprobacién que
habria de seguirse en este segundo caso). En el primer caso nos
encontrariamos ante la complejidad de férmulas mixtas o combi-
nadas de ordenacién —normativa y no normativa—, pero aun den-

36 Deberia reservarse asi la calificacién de «norma» a aquéllas determina-
ciones de naturaleza abstracta o indefinida, con proyeccién de su eficacia mas
alld de la propia ejecucién del plan de que se trate. En este sentido, GARcia
MoracGo, H., «Observaciones sobre la Proposiciéon de Ley de medidas adminis-
trativas y procesales para reforzar la seguridad juridica en el ambito de la or-
denacién territorial y urbanistica», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Am-
biente, nam. 326, 2018, pag. 64.

37 Vide GIFREU FoONT, J., «La falta de acreditacion de la suficiencia y dispo-
nibilidad de recursos hidricos como causa de nulidad de los planes de urbanis-
mo», en JIMENEZ DE CISNEROS CIp, F. J. (dir.), Homenaje al Profesor Angel
Menéndez Rexach, Vol. II, op. cit. pags. 956-959.

38 IGLESIAS GONZALEZ, F., Propuestas de reformas normativas ..., op. cit., pag. 240.
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tro de un mismo instrumento; en el segundo, directamente, ante la
desaparicion como tal del plan, que podria llegar a convertirse en
una acumulacién heterogénea y diacrénica de documentos y ele-
mentos, con diferente valor y alcance normativo™.

Las consecuencias simplificadoras si estan claras: la anulacién
de las denominadas determinaciones sin valor normativo no podra
acarrear, como regla general, su nulidad absoluta, salvo que con-
curra alguna de las circunstancias cualificadoras recogidas ahora
en el art. 47.1 LPACAP, es decir salvo que, aunque se entienda que
no son normas, incurran como simples actos en alguno de los vi-
cios de nulidad radical tasados en la Ley. Estas determinaciones no
normativas seran nulas o anulables conforme a lo dispuesto en la
legislacién de procedimiento administrativo comun y la especifica
aplicable. Y no en todos los casos: sélo se entendera, en el caso
concreto de los acuerdos de aprobacién definitiva, que se ha pres-
cindido «total y absolutamente del procedimiento establecido», de
acuerdo realmente con cierta jurisprudencia relativizadora de las
consecuencias invalidantes de esta causa, cuando exista una «in-
fraccién manifiesta y ostensible» que suponga la «ausencia total»
del tramite*.

Partiendo de esta posicion relativizadora de la invalidez del
plan, el siguiente paso es reafirmar la viabilidad del principio de
conservacion de actuaciones también en este Ambito, a fin de sal-
var todas las actuaciones realizadas dentro del procedimiento de

3 En consonancia con estas previsiones, el nuevo art. 25.2 TRLSRU permi-
tirfa que los acuerdos de aprobacién definitiva de las normas y las demas de-
terminaciones y documentos de los instrumentos de ordenacién territorial y
urbanistica pudieran adoptarse en el mismo procedimiento o en procedimien-
tos distintos, pero que podrian ser simultaneos. Los acuerdos y las normas se
publicarian, luego, en el boletin oficial correspondiente, mientras que la publi-
cidad de los restantes documentos se ajustaria a lo previsto en la legislacién
aplicable.

40 Se entendera que esto ocurre cuando se haya obviado por completo el
tramite de evaluacién ambiental requerido, cuando se haya prescindido de la
informacién publica, cuando exista desviacién evidente del contenido vinculante
de los informes sectoriales y preceptivos cuyas determinaciones afecten de ma-
nera sustancial a todo el ambito territorial objeto de ordenacién, cuando se
incumplan las obligaciones derivadas del derecho de la Unién Europea, o cuan-
do existan vicios graves de ponderaciéon del modelo elegido, en relacién con la
Memoria o justificacién del propio instrumento de planeamiento.
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elaboracion que no resulten afectadas realmente por la causa (es-
pecifica e invocada) de nulidad o anulabilidad (art. 55.5 de la Pro-
posicién)*, y tanto en el caso de las normas como de las determi-
naciones no normativas, y de manera especial los actos firmes y
consentidos —de desarrollo y ejecucién de las determinaciones del
plan— antes de la anulacién de la disposicién general de cobertu-
ra. Igualmente, y tal y como se venia demandando, la invalidez del
plan no afectaria ya, por si sola, al resto de instrumentos de orde-
nacién y de ejecucién urbanistica de desarrollo, cuando se trate de
elementos «independientes», a los efectos del art. 49.1 LPACAP.

En segundo lugar se propone la modificaciéon (restriccién) del
régimen operativo de la acciéon publica en este ambito, a fin —se
sefiala— de adaptarlo a una realidad de extrema complejidad
procedimental y sustancial en la que deben equilibrarse necesariamen-
te la tradicional e inherente defensa del interés publico del urbanis-
mo con el uso fraudulento (o lucrativo) de esta figura®’. Al igual que
sucede en materia ambiental, se limita la legitimacién para ejercer
la accién publica urbanistica a las asociaciones sin animo de lucro
que representen y defiendan la proteccién de los intereses generales
y la funcién publica de la ordenacién territorial y urbanistica, impi-
diendo su ejercicio en fraude de ley, con abuso de derecho o de mala
fe, y, en particular, cuando pueda comportar algiin beneficio econé-
mico (a través del desistimiento a cambio de contraprestaciones eco-
némicas, bien de las propias Administraciones competentes bien de
otros particulares). Igualmente se limita el objeto de la accién: los
aspectos materiales de la normativa de planificacién.

En cuanto a las modificaciones procesales (en la LJCA), se pro-
pone la limitacién, en primer lugar, del plazo para la impugnacién
indirecta de las normas de los instrumentos de ordenacién territo-

4 Aunque las «normas» de los instrumentos de ordenacién territorial que
incurran en alguno de los supuestos del art. 47 LPACAP sigan siendo «nulas»,
la nulidad serian sélo parcial cuando el vicio afectara solo a determinados pre-
ceptos de la disposiciéon o a una parte de su ambito de aplicacién, o a un area
territorial especifica (art. 55.1 de la Proposiciéon de Ley).

# Vide las criticas que se habian vertido al efecto por ejemplo en BANO LEON,
J. M?., «Reconsideracion sobre el régimen de impugnacién del plan urbanisti-
co», en GIFREU FONT, J.; BassoLs CoMa, M. y MENENDEZ REXACH, A. (dirs.), El
Derecho de la ciudad vy el territorio. Estudios en Homenaje a Manuel Ballbé
Prunés, INAP, Madrid, 2016, pags. 868-870.
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rial y urbanistica (cuatro afios desde la publicacién de la norma).
Entiende el proyecto que se trata de un limite temporal razonable,
promoviéndose la seguridad juridica en mayor medida que la actual
ausencia de limitacién temporal (en relacién con la impugnacion de
simples actos administrativos de aplicacién). Y ademas, estos recur-
sos s6lo podrian fundarse en vicios materiales de dichas disposicio-
nes normativas de los planes, no en potenciales vicios formales que
Unicamente se podrian poner en cuestién a través de un recurso di-
recto. En este punto si que podria producirse una cierta merma de
las posibilidades impugnatorias de los posibles afectados, en tanto
que, dada la complejidad y heterogeneidad de los procedimientos de
elaboracién, quizas no sea descartable la repercusién de una deter-
minada infraccién formal o procedimental sobre un posterior acto
de aplicaciéon o gestion del plan. No se aclara ademas si la distin-
cién anterior en cuanto al contenido de los planes (actos normati-
vos y actos no normativos) tendria también reflejo en materia
impugnatoria (teéricamente sélo cabrian recursos indirectos contra
la «parte normativa» del plan; los actos no normativos sélo podrian
ser objeto, atin contenidos en el plan, de los recursos directos pro-
cedentes, ¢solo contencioso-administrativos, al contenerse en una
norma reglamentaria, aunque no tengan caracter reglamentario?).

Adicionalmente, también se propone la «limitacién» de los efec-
tos anulatorios de las sentencias**. Se afade, asi, a la distincién
«positiva» del contenido de los planes, la distincién «material» de
sus efectos sobre la realidad. Si la causa de nulidad o de
anulabilidad sélo afectara a un ambito material concreto, o a un
area territorial especifica, los efectos invalidantes s6lo se proyecta-
rian sobre dichos ambitos. Y si se declara la omisién de un trami-
te formal o procedimental, podrian conservarse igualmente las ac-
tuaciones y tramites procedimentales no afectados por el vicio
cometido, permitiéndose entonces retrotraer las actuaciones sélo
hasta el momento oportuno para permitir su subsanacién*.

# Incluso el juez, como se ha senalado, podria —y quizas deberia— modu-
lar o limitar los propios efectos invalidantes de la sentencia, vide GONZALEZ
SANFIEL, A. M., «El principio de especialidad como limite a la declaracién de
nulidad del planeamiento», en GIFREU FONT, J.; BassoLs Coma, M. y MENENDEZ
RexacH, A. (dirs.), El Derecho de la ciudad y el territorio. Estudios en Homenaje
a Manuel Ballbé Prunés, INAP, Madrid, 2016, pag. 923.

4 A tales efectos, se permitiria al 6rgano jurisdiccional fijar un plazo, en la
propia sentencia, para que la Administracion competente subsanara el defecto
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Finalmente, y para atajar otro de los problemas puestos de
manifiesto, se sefala que la anulacién de un instrumento de orde-
nacién urbanistica no afectaria automaticamente a los planes de
desarrollo o aplicacion, salvo que la propia sentencia lo declarara
asi expresamente, al declarar la nulidad de la «parte normativa»
correspondiente del plan y correlativamente del instrumento de
desarrollo afectado por la misma®.

La propuesta era, como vemos, ciertamente ambiciosa, preten-
diendo atajar de raiz las disfunciones antes sefialadas, aunque supo-
niendo a mi juicio un cambio drastico no sélo de la jurisprudencia
mayoritaria —lo que no seria problema— sino de los indubitados
precedentes normativos —especificos y generales— previos: no se tra-
taba, asi, de admitir una segregacién de contenidos dentro de los
planes, sino de mutar la naturaleza juridica global de éstos, pasan-
do a ser considerados simples actos administrativos generales (en
donde incluir, en su caso, pero no necesariamente, los aspectos nor-
mativos de la planificacién correspondiente). Quizas dicha opcién
intermedia, de calificacion como normas generales de caracter mix-
to o agregado, hubiera planteado menos problemas, junto con la
opcién, a mi juicio mas viable, de la graduacién invalidatoria de los
vicios de los planes urbanisticos, puesto que, atendiendo al propio
espiritu de la reforma propuesta, no parece razonable que cualquier
deficiencia, irregularidad u omisién cometida en la tramitacién de
una disposicién general, incluso las de caracter formal, provoque su
nulidad radical, sin posibilidad alguna de subsanacién o convalida-
cién*, desde la perspectiva funcional y proporcionada de la deno-
minada «finalidad normalizadora» del plan*’.

o vicio, quedando prorrogada mientras tanto, y de forma provisional, la efica-
cia de la disposiciéon o acto anulado.

% Vide los argumentos en favor de la intransmisibilidad de los vicios a los
actos de planeamiento independientes en IGLESIAS GONZALEZ, F., «Propuestas de
reformas normativas para evitar los actuales efectos de la nulidad del planea-
miento urbanistico», en AGUDO GONZALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento...,
op. cit., pags. 245-254.

4 Asi por ejemplo, IGLESIAS GONZALEZ, F., Propuestas de reformas normati-
vas ..., op. cit., pag. 236.

47 Asi, MORENO LINDE, M., «La funcién normalizadora del planeamiento ur-
banistico, en especial en el suelo urbano. Reflexiones al hilo de la anulacién del
Plan General de Ordenacién Urbanistica de Marbella», Revista General de Dere-
cho Administrativo, num. 44, 2017. En el marco de las posibles reformas a in-
troducir en el proceso contencioso urbanistico también se ha referido a la posi-
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El Auto del TS antes resefiado apunta en esta direccién, pero
es necesario confrontar los principios de flexibilidad y simplifica-
ciéon implicitos con el —aparentemente contrapuesto— reforza-
miento actual de las exigencias de disponibilidad de recursos
hidricos, calidad del agua y accesibilidad minima universal al re-
curso.

III. NUEVOS CONDICIONANTES —Y ALTERNATIVAS— EN MA-
TERIA DE NULIDAD DEL PLANEAMIENTO POR INSUFI-
CIENCIA E INDISPONIBILIDAD DE RECURSOS HIDRICOS

II1.1. PRESUPUESTOS JURISPRUDENCIALES

Como es sabido, y desde la indudable filosofia de contencién,
sostenibilidad e integracion territorial y ambiental de la regulacion
basica actual sobre el suelo®®, la jurisprudencia del TS ha venido
consolidando una estricta linea doctrinal de anulacién del planea-
miento urbanistico en los supuestos de falta de acreditacién de la
existencia, suficiencia o disponibilidad (fisica y juridica)*’, no sélo

bilidad —ciertamente amplia en otros sistemas— de «regularizacién» de las ac-
tuaciones afectadas FERNANDEZ, T.-R., «El contencioso urbanistico y su necesa-
ria reforma», Revista de Administracion Piiblica, nam. 203, 2017, especialmente
pag. 157 y ss.

4 Por ejemplo, MORENO MOLINA, A. M., Urbanismo y Medio Ambiente. Las
claves juridicas del planeamiento urbanistico sostenible, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2008 y TorLosa TRIBINO, C., «Agua y Urbanismo. La disponibilidad de recur-
sos hidricos», en CERDEIRA PEREZ, J. A. y DOMINGUEZ BLANCO, J. M. (dirs.), Cues-
tiones actuales de Derecho Urbanistico, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona,
2018, pag. 193.

4 Como dice por ejemplo la STS de 12 de abril de 2015, rec. 5769/2010, «el
informe ha de versar sobre el aprovechamiento y disponibilidad de los recursos
hidricos, y esa disponibilidad no puede verse circunscrita a la mera existencia fi-
sica del recurso, sino también a su disponibilidad juridica, pues cuando se trata
de verificar si existe o no agua para el desarrollo urbanistico pretendido, de nada
sirve constatar que la hay si luego resulta que no es juridicamente viable su ob-
tencion y aprovechamiento para el fin propuesto. En definitiva, el dmbito
competencial de las Confederaciones Hidrogrdficas se extiende con toda legitimi-
dad no sélo a la constatacion técnica de la existencia del agua sino también a la
ordenacion juridica de los titulos de aprovechamiento (de su obtencion, disponi-
bilidad y compatibilidad), y ambas cuestiones pueden y deben ser contempladas
de forma inescindible, conjunta y armodnica, cuando se trata de formar criterio
sobre la disponibilidad de agua para la ordenacion urbanistica proyectada, de
manera que no cabe atribuir cardcter vinculante a una pero no a la otra». Es
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actual sino también futura o potencial (es decir, durante toda su
vigencia), y tanto por causas «propias» como «ajenas o externas»>’,
de recursos hidricos suficientes para atender las necesidades de
abastecimiento de la poblacién de los futuros desarrollos urbanos
o de transformacién urbanistica. La razén es evidente: sin agua no
hay vida, ni, légicamente, desarrollo urbano, exigiéndose tal acre-
ditacién al momento de aprobarse especificamente el plan’'. Qui-

verdad no obstante, como se ha sefialado, en tanto causa adicional del incre-
mento de las anulaciones de planes urbanisticos por esta causa, que aunque es
correcta la diferenciacién entre los conceptos de suficiencia o existencia (de
caracter mas técnico o factico) y disponibilidad (juridica), el alcance del segun-
do puede haberse ampliado injustificadamente (teniendo en cuenta sobre todo
los dilatados plazos de desarrollo y ejecucién de los planes generales, su am-
plio ambito territorial y, en consecuencia, la probabilidad de acaecimiento de
nuevas y sobrevenidas circunstancias), hasta forzar el propio concepto hacién-
dolo coincidir con la existencia de titulo concesional suficiente de aprovecha-
miento, que la Ley literalmente no exige, RAM0OsS MEDRANO, J. A., «<Més de 90
planes de urbanismo anulados judicialmente por no justificar la disponibilidad
de recursos hidricos», Actualidad Juridica Ambiental, nam. 67, 2017. Reciente-
mente asi, la STS de 17 de febrero de 2017, rec. 1125/2016, anulando el plan
general, aun existiendo informes favorables de la Confederacién Hidrografica en
relaciéon con la suficiencia de los recursos hidricos, por carecer del titulo
concesional correspondiente, es decir, por no estar acreditada formalmente la
disponibilidad de la captacién y del caudal con anterioridad a la aprobacién del
Plan General. El municipio, pues, debe contar, al momento de aprobar el plan,
con la oportuna y suficiente concesién demanial para la captacién de todos los
recursos que requiera su gestiéon y desarrollo, asi como con las obras e
infraestructuras necesarias para garantizar de forma efectiva el abastecimiento
domiciliario, STS 2577/2016, de 12 de diciembre, rec. 3137/2015.

50 Vide en este segundo caso, por ejemplo, muy criticamente, FERNANDEZ
TorRES, J. R., «La paradoja de la insuficiencia de recursos hidricos hunde el
Plan General de Santander. A propdésito de la STS de 8 de noviembre de 2016
(RC 2682/2015)», Revista de Administracién Piiblica, num. 203, 2017, pag. 165 y
ss. Y en la misma linea, SANCHEZ LAMELAS, A., «La declaracién de nulidad del
Plan General de Ordenacién Urbana de Santander y el tsunami que se aveci-
na», Prdctica Urbanistica, nam. 144, 2017. Por lo demads, y en este caso concre-
to, no es sélo que la insuficiencia de recursos dependiera de factores o elemen-
tos ajenos al propio plan, y a los informes incluidos en el mismo, sino que la
propia nulidad derivaria, a mi juicio de forma discutible, de un vicio sobreveni-
do, no originario. Asi, GARciA GOMEZ DE MERcADO, F., «No al ladrillo sin agua:
nulidad sobrevenida del Plan por falta de recursos hidricos», en http://aboga-
dos-urbanismo.blogspot.com/2016/11/no-al-ladrillo-sin-agua.html

51 Asi por ejemplo, SSTS de 17 de noviembre de 2010 y 20 de julio de 2015,
rec. 17/2014, donde se ratifica que las actuaciones a futuro no integran el con-
cepto de suficiencia al que se refiere el art. 25.4 TRLA. Vide, asi, entre otros
estudios, las consideraciones introductorias de CaNTO LOPEZ, M.* T., «La garan-
tia de disponibilidad de recursos hidricos en la aprobacién definitiva de los pla-
nes urbanisticos», Actualidad Juridica Ambiental, 1 de julio de 2013.
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zas lo desproporcionado sean, como ya hemos comentado, las con-
secuencias y extension de dicha anulacién.

La base positiva del mutuo condicionamiento entre la planifica-
cién hidrolégica y la planificacién urbanistica también es conoci-
da’%: el art. 22.3.a) del TRLSRU, que exige la incorporacién en el
procedimiento de elaboracion de los planes, pero s6lo cuando sea
preceptivo, del informe de la Administracién hidrolégica (estatal o
autonémica) correspondiente sobre la existencia de recursos
hidricos disponibles para satisfacer las nuevas demandas y sobre
la proteccién del dominio publico hidraulico (informe determinan-
te para el contenido de la memoria ambiental) y su complementa-
rio art. 25.4 TRLA, donde se reitera que cuando los actos o planes
de las Comunidades Auténomas o de las entidades locales compor-
ten nuevas demandas de recursos hidricos, el informe, preceptivo
y vinculante’?, de la Confederaciéon Hidrografica, de por si necesa-
rio antes de la aprobacién definitiva de todo plan urbanistico, se
pronunciara expresamente sobre la existencia o inexistencia de re-
cursos suficientes para satisfacer tales demandas, entendiéndose
desfavorable si no se emite en plazo.

El carécter preceptivo y materialmente vinculante (no sélo de-
terminante, obstativo o «reforzado»>*) del informe, en tanto proyec-

52 Vide TARDIO PATO, J. A., «Suficiencia y disponibilidad de agua para los
desarrollos urbanisticos y la ineludible coordinacién entre la planificacién
hidrolégica y la planificacion del territorio», Revista Aranzadi de Derecho Am-
biental, num. 22, 2012, pags. 21-63.

53 A falta de mencién normativa expresa, dicho caracter vinculante ha sido
también consagrado por la jurisprudencia, desde la importante STS de 24 de
abril de 2012, rec. 2263/2009, como explica claramente MuNoz AMOR, M. M., «El
informe de las Confederaciones Hidrograficas sobre suficiencia y disponibilidad
de agua en el marco del cambio climético y de la buena administracién», en
JIMENEZ DE CISNEROS Cip, F. J. (dir.), Homenaje al Profesor Angel Menéndez
Rexach, Vol. II, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2018, pag. 410 y ss.

5 Entre otras muchas, STS de 30 de septiembre de 2013, rec. 5208/2010.
Como se dice por ejemplo en la STS de 17 de febrero de 2017, rec. 1125/2016,
«por mucho que estos informes no puedan caracterizarse como vinculantes desde
un plano formal, si que se aproximan a ese cardcter desde el plano material o sus-
tantivo. [...]. Mds atin, la posibilidad de apartarse motivadamente de esos informes
no es absoluta ni incondicionada, sino que ha de moverse dentro de los limites
marcados por el dmbito de competencia de la Autoridad que resuelve el expediente
en cuyo seno ese informe estatal se ha evacuado. [...].Por eso, el informe estatal sobre
suficiencia de recursos hidricos, en cuanto se basa en valoraciones que se mueven
en el dmbito de la competencia exclusiva estatal, es, sin ambages, vinculante».
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cién de dos ambitos competenciales —y territoriales— solapados (y
exclusivos) y manifestacién de un elemento —comun— radicalmen-
te necesario para cualquier tipo de desarrollo humano®, lo ha con-
vertido, como se ha dicho, en una auténtica férmula de «coordina-
cion decisional», fruto en el fondo de una decisién compartida o
relacional® y en superacion de los modelos mas forzados de preva-
lencia sustantiva —en defecto de una cooperacién o colaboracién
eficaz®’— entre grupos normativos concurrentes®. No es sélo, pues,

5 El informe, o mas bien su falta, no es, pues, un mero defecto o irregula-
ridad formal, sino un auténtico «vicio sustantivo» integrante de la voluntad fi-
nal del 6rgano administrativo decisor, como sefiala por ejemplo la STS de 10
de abril de 2014, rec. 5467/2011.

% En este sentido se ha sefialado que lo que deberia ocurrir, quizds para no
tener que llegar a esta posterior anulaciéon por parte de los tribunales de justicia
de todos los planes de ordenacién urbana, es que la entidad que ocupa la supre-
macia relativa, es decir, las Confederaciones Hidrograficas, pudieran condicionar
la decisién de la inferior, de modo que la concurrencia de competencias se arti-
culara material y verdaderamente como una «codecisién», MuNoz AMOR, M. M.,
«El informe de las Confederaciones Hidrograficas ...», op. cit., pag. 414, a lo que
habria que unir légicamente la posibilidad, hoy generalizada, de suspensién
cautelar de la tramitacién del plan para evitar situaciones juridicamente
desproporcionadas o materialmente irreversibles, como se analiza en AGUDO
GONZALEZ, J., «Procedimiento administrativo y suspensién cautelar ...», op. cit.,
péag. 45 y ss. Como sostiene el propio autor, «cabe hablar incluso de un cambio
de paradigma donde la sostenibilidad y los intereses ambientales inherentes a ese
amplio principio se alzan ahora como criterio prioritario». Aun antes de su califi-
caciéon como «vinculante», la jurisprudencia ya habia mantenido, interpretando
su caracter legal «determinante», la importancia y necesidad del informe, en el
sentido de su naturaleza integradora del criterio de la decisién final: por esta sin-
gular relevancia en cuanto a la configuraciéon del contenido de la resolucién
sustantiva se exigia que el 6rgano competente para resolver se esmerara en la
motivacién en caso de que su decisién se apartara de lo indicado en el informe.
En una linea cercana, desde la priorizacién de la funcién ambiental de este in-
forme, ya se habia sostenido que el mismo vendria a ser un instrumento de inte-
gracién del elemento ambiental en la toma de decisiones urbanisticas, vide CAN-
TO LopEZ, M.? T., «La garantia de disponibilidad ...», op. cit.

57 Vide, al respecto, CANTO LOPEZ, M.® T., «La garantia de disponibilidad ...»,
op. cit. y CRESPO PEREZ, M. A., «El informe de las Confederaciones Hidrograficas
sobre suficiencia y disponibilidad de agua y los planes urbanisticos», Revista de
Derecho, Agua y Sostenibilidad, num. 0, 2016.

%8 Mas que una confrontacién entre «intereses generales» (el implicito en el
planeamiento urbanistico y el derivado del cumplimiento de la normativa sec-
torial de aguas continentales), como ha sostenido el TS (por ejemplo, STS de
17 de mayo de 2010), que fuerza en cualquier caso a buscar, en sede aplicativa,
el prevalente, deberia sostenerse la necesidad de una perspectiva funcional e
integrada del procedimiento de elaboracién de los planes, a fin de alcanzar la
mejor —y consensuada— decisién conjunta posible.
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que una exigencia procedimental realmente suponga un «conteni-
do material» (la suficiencia de recursos) para la aprobacién
sustantiva del Plan®’, sino que, desde una 6ptica funcional, el con-
tenido del informe «deberia» integrar materialmente dicha resolu-
cién aprobatoria final®. La funciéon de composicién de intereses y
factores del procedimiento administrativo, y de impulso directivo
para la adopciéon por la Administracién de la decisién realmente
mas adecuada y congruente, avalaria esta concepcién material de
los informes sectoriales, en ningtin caso tramites a cubrir, sino ele-
mentos integrantes del juicio valorativo final. Como se ha sugerido
en este sentido, se trataria quizas de conjugar los principios de in-
tegracién material y competencia, sustituyendo el mutuo condicio-
namiento por la efectiva y previa coordinacién de contenidos®'.
Frente a la concepcién instrumental del procedimiento, entendido
como una sucesién de tramites cuya trascendencia juridica se re-
duce o focaliza en el resultado final y en el control (reactivo) de
legalidad de la decisiéon o acuerdo terminal, se impone, y hace ya
tiempo que se viene demandando por la mejor doctrina, un ejerci-
cio de sustantivizacién que lo convierta en auténtica garantia de
racionalidad y correcciéon de las decisiones administrativas®*: un
informe externo no es, asi, un documento mas, aunque sea precep-
tiva su solicitud y vinculante su sentido; su contenido ha de inte-
grarse necesariamente en la ponderacion sustantiva final que dé
lugar a la decisién administrativa, desde la efectiva adecuacién y
utilidad del cauce procedimental. Desde esta 6ptica es verdad que

59 ALEGRE AviLa, J. M. y SANCHEZ LAMELAS, A., «Notas para un bosquejo de
una controversia dialogada acerca de las consecuencias y efectos de la anula-
cién del Plan General de Ordenacién Urbana de Santander», Prdctica Urbanisti-
ca, num. 145, 2017. En realidad, podria sostenerse sin mayores problemas la
idea de que la necesidad de recursos hidricos no es una «cuestién sectorial»,
sino una exigencia interna al propio plan urbanistico. En este sentido, el Infor-
me del Defensor del Pueblo sobre Agua y Ordenaciéon del Territorio de 9 de
marzo de 2010.

® 0O, en todo caso, actuar como auténtico requisito imperativo de validez
del acto de aprobacién definitiva de plan, como sugirié en su momento CANTO
LopEz, M. T.?, «La garantia de disponibilidad ...», op. cit.

o Asi, CRESPO PEREZ, M. A., «El informe de las Confederaciones Hidrogra-
ficas ...», op. cit.

©2 AGupo GONZALEZ, J., «Procedimiento administrativo y suspensién cautelar
de planes urbanisticos. Reflexiones a la vista de los conflictos sobre existencia
y disponibilidad de recursos hidricos», Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente, nam. 280, 2013, pag. 46.
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se formalizaria y endureceria, quizas, la aprobacién final de los
planes, pero es que resulta de pura léogica la necesidad, suficiencia
y disponibilidad real de recursos hidricos para las actuaciones de
urbanizacién®, pero se solventarian, por otro lado, los reproches
dogmaticos a la nulidad plena por ausencia o insuficiencia de me-
ros informes®. La clave, entonces, no estaria en la modulacién de
la invalidez, en la transformacién o especializacién del contencio-
so o en la relativizacién de la importancia de determinados infor-
mes sectoriales —seguramente no todos—, sino en la efectiva sim-
plificacién y transformacién operativa, desde su utilidad, de los
procedimientos de elaboracién de los planes. Volveremos a esta
idea al final del estudio.

II1.2. LA DISPONIBILIDAD DE AGUA DE CALIDAD COMO GARANTIA MINIMA VITAL

La existencia misma de agua potable suficiente®, su distribucién
territorial equilibrada y la regularidad y eficiencia de los servicios
publicos de abastecimiento a poblaciones son cuestiones suficien-
temente conocidas ya en nuestro pais, que hoy se ven ademaés agra-
vadas por distintos factores, entre ellos obviamente las consecuen-
cias sobre los recursos hidricos del cambio climético®.

% De hecho, la jurisprudencia mas reciente ha venido a extender el a&mbito
material de aplicaciéon del mismo, desde una perspectiva mucho mas ecolégica
de su funcionalidad. Senala asi por ejemplo la STS 1428/2018, de 27 de sep-
tiembre, rec. 2339/2017, que el informe no deberia evaluar sélo la disponibili-
dad y suficiencia de recursos hidricos para el consumo y habitabilidad de los
nuevos crecimientos urbanos, sino también la existencia de los mismos para
superficie verde, derivada del minimo legal de cesién de zona verde local en las
zonas residenciales, asi como las futuras necesidades asociadas a las nuevas
zonas calificadas como suelo industrial y a sus actividades. El informe era, de
hecho, favorable con condiciones, estimando el TS sin embargo, en este senti-
do, que no puede darse por emitido o existente «en relacion con todos los ele-
mentos determinantes del planeamiento propuesto» (F. J. 8°).

% De hecho, la propia jurisprudencia ya habia entendido en ocasiones que
la nulidad por ausencia o insuficiencia del informe se habria de vincular con la
«falta manifiesta de contenido» del acuerdo aprobatorio definitivo del plan, STS
de 12 de junio de 2015, rec. 1558/2014.

¢ Cabe solamente recordar que dentro de los criterios basicos de utilizacién
del suelo se encuentra el de garantizar el suministro de agua (art. 20 TRLSRU).

6 Por ejemplo, MENENDEZ REXACH, A. (coord.), Planificacién y gestion del
agua ante el cambio climdtico: Experiencias comparadas y el caso de Madrid, La
Ley, Madrid, 2013.
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No se puede hablar asi de suficiencia o de disponibilidad (juri-
dico-concesional) sin partir de la base de las propias exigencias
positivas sobre la calidad exigible necesariamente hoy en dia a los
recursos hidricos.

Seguramente fue la Unién Europea uno de los detonantes, al
poner de manifiesto en su momento una realidad de incumplimien-
to e inobservancia de los informes sobre disponibilidad de recur-
sos hidricos®’, del endurecimiento jurisprudencial del cumplimien-
to efectivo de las exigencias (formales) externas para la aprobacién
definitiva de los planes urbanisticos. Hoy sigue abanderando, en
una nueva fase tras los sucesivos ciclos de ejecucién de la Directi-
va Marco de Aguas, estas exigencias. Y resulta clave en este senti-
do la potenciacion de las exigencias de calidad y salubridad de las
aguas de consumo humano contenida en la Propuesta de Directiva
relativa a la calidad de las aguas destinadas al consumo humano®.
Se actualizan en ella las normas de calidad del agua potable y se
introduce un nuevo enfoque de analisis transversal basado en los
riesgos para el efectivo control de la calidad del agua (art. 7)%°. Su
objetivo a largo plazo es reducir los costes de los controles de cali-
dad pero a la vez garantizar la maxima calidad del agua potable,
incrementandose las obligaciones de los poderes puiblicos en rela-
cién con el acceso al agua, a fin de que los consumidores tengan
acceso efectivo a toda la informacién sobre las propiedades del re-
curso.

Desde estas premisas generales no es descartable un fortaleci-
miento futuro de las obligaciones internas de control, evaluacién y
aseguramiento no sélo de la existencia y disponibilidad de agua

7 Vide DiEz SANCHEZ, J. J., «Comentarios y valoraciones a propésito de los
informes del Parlamento Europeo en relacién con la actividad urbanistica en Es-
pafa y su negativa afectaciéon al medio ambiente (en particular en la Comunidad
Valenciana)», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 19, 2011, pags. 13-74.

6 Documento COM (2017), 753 final, versiéon de 1 de febrero de 2018.

¢ La evaluacién de los riesgos para la calidad del agua responde, asi, a un
modelo integral de control y seguridad preventivas, que se articula secuencial-
mente en obligaciones de evaluacién publica de las actividades de extraccion de
agua destinada al consumo humano, de suministro y de distribucién domicilia-
ria, incluyéndose en esta ultima fase las obligaciones de evaluacién de riesgos
ligados al sistema de distribucién incluidos los riesgos vinculados a los produc-
tos y materiales que estan en contacto con el agua potable y el control de dife-
rentes parametros del agua (arts. 7 a 10).
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sino de su alta calidad en relacién con el consumo humano, lo que
se puede traducir en mayores exigencias de acreditacién a la hora
de aprobar instrumentos de ordenacién urbanistica que impliquen
nuevas demandas o un incremento de la ya existente.

Y en esta misma propuesta también se avanza una prevision
complementaria que puede tener igualmente influencia sobre los
instrumentos de interconexién planificadora a fin de asegurar la
existencia suficiente de agua para los nuevos desarrollos urbanos.
Se trata de la progresiva introducciéon de garantias minimas de
acceso a un minimo vital de agua por cualquier persona. Obvia-
mente no es un problema nuclear hoy en dia en nuestro pais, como
si sucede en otras partes del mundo, debido a las propias garan-
tias dimanantes del caracter demanial del recurso y obligatorio de
los servicios municipales de abastecimiento de agua potable, pero
no cabe desconocer una realidad, agudizada tras la ultima crisis
econémica, de situaciones extremas de pobreza, exclusién social o
marginacién en las que muchas veces no se encuentra reconocido
ni el derecho a un acceso minimo de agua potable. La propuesta
de Directiva insiste, asi, en la obligacién de los Estados de mejorar
el acceso efectivo al agua y promover, dentro de la libertad
institucional de organizacién de los servicios, medidas de asegura-
miento e informacién, con especial atencién a las personas y gru-
pos vulnerables y marginados. La efectiva asequibilidad del recur-
so, tanto fisica como econdémica, guarda inmediata relacién,
légicamente, con las garantias de suficiencia y disponibilidad que
hay que acreditar a los efectos de aprobar nuevas transformacio-
nes urbanisticas. Y en este sentido han surgido en los dltimos tiem-
pos algunas normas autonémicas donde expresamente se ha veni-
do a consagrar, bien que juridicamente con matices, la existencia
de un derecho humano al agua como minimo vital. Es el caso por
ejemplo de la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al
cambio climético y para la transicién hacia un nuevo modelo ener-
gético en Andalucia, cuya D. F. 4* introduce en este sentido una
nueva D. A. 16® en la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de An-
dalucia. Ni por su discutible ubicacién (sistemética e internorma-
tiva), ni por su fundamento (competencial y material) ni por su
contenido (mezcla de principios generales con simples habilitacio-
nes reglamentarias para su efectiva aplicacién) cabe atisbar aqui la
recepcion de un auténtico derecho humano, ni la consagracién ex-
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plicita de un nuevo derecho fundamental, pero si resulta destacable
al menos la intencién del legislador andaluz en este caso de refor-
zar las garantias de acceso domiciliario universal, a un precio ac-
cesible y unitario, de un volumen de agua apta para el consumo
humano para atender las necesidades basicas, incluido el sanea-
miento”.

II1.3. LOS CAUDALES ECOLOGICOS COMO IMPERATIVO

En esta misma linea de reforzamiento de las garantias y exigen-
cias de disponibilidad, suficiencia y universalidad de los servicios
publicos de abastecimiento de agua a poblaciones cabe ubicar a dos
recientes —e interconectados- pronunciamientos del TS relativos a la
centralidad del concepto de caudales ecolégicos dentro de nuestro
modelo de gestién y prestacién de los servicios del agua, desde su
entendimiento como aquél que evita la degradacién ambiental del
curso de agua de que se trate, asi como de su cauce y ribera. Se
trata de las SSTS 1460/2018, de 3 de octubre, rec. 145/2017, y 309/
2019, de 11 de marzo, rec. 4351/2016. En la primera de ellas se
impugnan determinados preceptos del RD 638/2016, de 9 de diciem-
bre, por el que se modifica el Reglamento del Dominio Publico Hi-
draulico, el RD 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de Planificaciéon Hidrolégica y otros Reglamentos, y, atin
con la prevencién que realiza la propia Sentencia de tratarse de una
impugnaciéon normativa que no admitiria l6gicamente su sustitucién
positiva y de una realidad de colaboracién internormativa entre las
genéricas previsiones legales y reglamentarias y las mas especificas
y necesarias clausulas de planificacion, se confirma en ella la inelu-
dible necesidad de determinacion de los caudales ecolégicos, en todo
tramo de rio, esté o no regulado por presas, en los respectivos pla-
nes hidrolégicos, que a su vez deben haber contemplado aquellos
periodos en que la disponibilidad natural pueda afectarles. La Ad-
ministraciéon tendria asi cierto margen discrecional, atin sobre los

0 Desde esta 6ptica se ha podido afirmar incluso que la inexistencia de re-
cursos hidricos acreditados y disponibles para los nuevos crecimientos urbanos
supondria incluso una vulneracién de los derechos constitucionales a la protec-
cién del medio ambiente y a una vivienda digna, vide BLANES CLIMENT, M. A, «La
acreditacién de suficiencia de recursos hidricos en los desarrollos urbanisticos»,
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, num. 265, 2011, pag. 47.

238 Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
ISSN 1139-4978, nams. 330-331, Madrid, junio-julio-agosto (2019), pags. 209-248



Invalidez de planes urbanisticos y suficiencia de recursos hidricos: nuevas perspectivas

informes técnicos necesarios, para su determinacién en los planes,
pero no a los efectos de la gestién o ejecuciéon de los mismos: no
puede en definitiva habilitarse reglamentariamente a la propia Ad-
ministraciéon hidraulica para rechazar la exigencia de dichos cauda-
les en la forma prevista en los propios planes con una reduccién de
sus condiciones’!. Pero en la segunda, dando un paso mas, vienen a
anularse incluso, sobre la base de estos fundamentos, ciertos preceptos
del Trasvase Tajo-Segura. Nuestra normativa béasica sobre aguas con-
tinentales impone, de principio, la necesaria compatibilidad entre la
asignaciéon y reserva de los usos del agua y el respeto de la
incolumidad y sostenimiento de los ecosistemas acuaticos. Como es
conocido, el art. 59.7 TRLA establece en este sentido que los cauda-
les ecolégicos o demandas ambientales no tienen el caracter de uso
desde el punto de vista concesional, debiendo considerarse como una
restricciéon general de los sistemas de explotacién, aunque si con
aplicacién a los mismos de la regla general de supremacia del uso
para abastecimiento de poblaciones recogida en el parrafo final del
art. 60.3 TRLA. Los caudales ecolégicos han de fijarse, como se ha
resefiado antes, en los Planes Hidrol6gicos de Cuenca, que han de
fijar ademas, en atencion al objetivo genérico de satisfaccion de las
demandas de agua, la asignacion y reserva de recursos para usos y
demandas actuales y futuras (art. 42.1 TRLA), lo cual habra de
cohonestarse légicamente con las previsiones de los planes urbanis-
ticos. Pues bien, y como senala el TS, de todos los componentes del
régimen de los mismos que deben establecerse para las 309 masas
tipo rio de la Cuenca del Tajo, el Plan Hidrolégico de 2016 habia
reducido su fijacién sélo a los caudales minimos ecolégicos de 16
masas, un 5% de las totales, las denominadas como «estratégicas».
Ello lleva al TS a declarar la nulidad de los preceptos impugnados,
por cuanto, confirma el Tribunal, la obligacién de la Administracién
competente consiste en establecer, en cada Plan, un régimen de cau-
dales ecolégicos completo y con caracter vinculante para el horizonte
temporal del Plan (en este caso, 2015-2021), en las condiciones le-
galmente establecidas.

En lo que aqui interesa, ambas Sentencias (la segunda, ademas,
con un fuerte impacto social y territorial) vienen a confirmar la ne-

' Se declara asi nulo de pleno derecho el art. 49 quinquies, parrafo 2°, del
Real Decreto impugnado, relativo al control y seguimiento del régimen de cau-
dales ecolégicos.
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cesidad de integrar solidariamente todos los factores y condicionantes
confluentes en la ordenacién de los recursos hidricos. Los caudales
ecolégicos no sélo son restricciones generales de los sistemas de uso
y abastecimiento, sino auténticos y vinculantes condicionamientos
para el planificador a la hora de concretar el régimen de reservas y
margenes de disposicion del recurso. Obviamente, y aun salvando la
prioridad del uso para abastecimiento de poblaciones, los informes
sectoriales de suficiencia y disponibilidad (efectivas) de recursos han
de tener en cuenta estos condicionantes y restricciones.

IIT1.4. ALTERNATIVAS PROCEDIMENTALES

Parece preciso ofrecer, en fin, aun en sede dogmatica, alguna
alternativa viable a esta aparente contradiccién, entre la esenciali-
dad de la acreditacién de recursos hidricos suficientes y de calidad,
con atencién en todo caso a aquellas situaciones sociales de espe-
cial vulnerabilidad, y sin merma de las ineluctables y superiores
exigencias ecolégicas del sistema, y la excesiva rigurosidad formal
en la verificacién judicial de la existencia efectiva de recursos y su
disponibilidad en los supuestos de modificaciéon del planeamiento
urbanistico y ejecuciéon a medio y largo plazo.

Puede partirse de una premisa basica y evidente: una cosa es el
plan y otra el procedimiento de aprobacién. El plan puede seguir
siendo concebido como un mito, como un ideal de regulacién com-
pleta y exhaustiva de la ciudad, de la ciudad de hoy y de la ciudad
de mafiana. Visién totalizadora no obstante también cuestionada.
Pero el procedimiento no puede ser fruto, sélo, del racionalismo
formal, sino de la composiciéon de intereses y de la adecuada con-
jugacion de los factores y elementos en presencia. Frente a la com-
plejidad del mismo quizas se impone, sin perder garantias ni exi-
gencias de control, una cierta simplificacién o racionalizacién
procedimentales, y, ain mas, una efectiva innovacién de las formas
de actuar por parte de la Administracién, mas alla de las reformas
superficiales (electrénicas), pero no estructurales, acaecidas en
nuestro pais en los dltimos tiempos™.

72 Al respecto, pueden verse las consideraciones mantenidas hace ya tiempo
por AGupo GONZALEZ, J., «Procedimiento administrativo ...», op. cit., pag. 46 y
ss., otorgando «pleno sentido a la consideracion del procedimiento como una
auténtica garantia de correccion y razonabilidad».
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Se trataria de mantener la tesis del procedimiento de aproba-
cién de los instrumentos de planeamiento como garantia de la su-
ficiencia de los recursos hidricos”, desde el propio entendimiento
actual de las exigencias de sostenibilidad ambiental no como limi-
tes —extrinsecos— sino como elementos —intrinsecos y de control
de la discrecionalidad— de la aprobacién de los planes, pero trans-
formando el procedimiento, es decir, modulando hacia una efecti-
va composicion de factores (trascendente a los criterios formales de
prevalencia) la reconocida interdependencia de grupos normativos
que convergen hoy en él*. Mas que expresion formalizada del de-
ber genérico de colaboracién, el informe sobre suficiencia y dispo-
nibilidad de agua deberia ser fruto de un efectivo ejercicio de
concertacién o coordinacion entre las Administraciones competen-
tes”, desde una necesaria reinterpretacién «funcional» de su
operatividad”. Porque no es un tramite formal méas. La necesidad
de agua para cualquier actividad humana es, y seguira siendo, un
imperativo categérico, un presupuesto ineluctable de cualquier pro-
ceso de transformacion fisica. El agua es, ineludiblemente, un ele-
mento sustantivo de gestion sostenible del desarrollo urbanistico™.
Junto al caracter obligatorio y vinculante del informe es preciso
demandar su efectiva integracién sustantiva en la articulaciéon de
la decision administrativa —ejecutiva o normativa— final. Y esta
orientacién compositiva ha de acompanarse, seguramente, con
planteamientos de efectivo redisefio y racionalizacién de la instruc-

 Vide, asi, CHINCHILLA PEINADO, J. A., «Disponibilidad de agua ...», op. cit.,
pag. 42.

74 Revitalizacién de la concepcién «juridico-ambiental» de los planes que
también ha sido reivindicada, a propésito de alguna jurisprudencia reciente, en
el caso de los planes hidrolégicos, vide EMBID IrRUIO, A., «El control judicial de
la planificacién hidrolégica: el cumplimiento de las condiciones para aceptar el
deterioro de las masas de agua por la realizacién de concretos proyectos. El
caso del dragado del Guadalquivir», en PAREJO ALFONSO, L. y VIDA FERNANDEZ, J.
(coords.), Los retos del Estado y la Administracion en el s. XXI. Libro Homenaje
al profesor Tomds de la Quadra-Salcedo Ferndndez del Castillo, Tomo I, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2017, pag. 695 y ss.

5 Vide MuNoz AMOR, M.* del M., «El informe de las Confederaciones ...»,
op. cit., pag. 417.

76 Vide, asi, GONZALEZ SANFIEL, A. M., «Nulidad del planeamiento urbanisti-
co ...», op. cit., pag. 57.

7 SosPEDRA NaAvas, F. J., «El agua y el desarrollo urbanistico: la suficien-
cia de recursos hidricos», en https://elderecho.com/el-agua-y-el-desarrollo-
urbanistico-la-suficiencia-de-recursos-hidricos
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cién de los procedimientos, simplificando y adecuando las formas
a la utilidad final en favor del interés general de los ciudadanos.

Hay, en este sentido, algin ejemplo autonémico ya de nuevas
orientaciones simplificadoras en materia de planeamiento urbanis-
tico. El nuevo gobierno de la Junta de Andalucia, l6gicamente con
iniciativas y prioridades politicas y normativas diferentes al ante-
rior, ha aprobado ya diferentes Instrucciones tendentes a la
agilizacion, simplificacién y armonizacién de los procedimientos de
aprobacién de los planes urbanisticos’. Entre las primeras medi-
das destaca, por ejemplo, la suspensiéon del tramite de aprobacién
provisional de las modificaciones de los planes generales por parte
de los Ayuntamientos, cuando la Administracién responsable de la
tramitacion sea la misma que para la aprobacion definitiva, el acor-
tamiento de los plazos de instruccién (por ejemplo el relativo a la
admisién autonémica a tramite de los planes generales y la comu-
nicacién al Ayuntamiento de la complitud del expediente) o, en fin,
la publicacién del listado de los documentos e informes técnicos y
administrativos necesarios para la integracién del expediente del
planeamiento general.

Se trata de iniciativas de impulso, agilizacién y racionalizacién
de los procedimientos de elaboraciéon de los planes, pero que ob-
viamente no pueden ignorar el conjunto de requisitos esenciales
(competenciales, formales, sustantivos, etc.) presentes en los mis-
mos. Y aunque es verdad que no toda agilizacién, acortamiento de
tramites o supresién de actos de instruccién supone una auténtica
utilidad para el interés general (objetivo) implicito en el procedi-
miento, si parece ineludible reconsiderar la complejidad y «coste de
oportunidad» de estos procedimientos si no se quiere finalmente
afrontar un cambio sustantivo de los efectos de su eventual decla-
racion de nulidad. Tendencias hacia la racionalizacién —no tanto
hacia la innovacién sustantiva— de los procesos de toma de deci-
siones que habra que compatibilizar necesariamente con el rigor en

78 Instruccién 1/2019, de 5 de marzo, de la Direccién General de Urbanis-
mo sobre determinadas actuaciones preparatorias de las Resoluciones de apro-
bacién definitiva de los instrumentos de planeamiento urbanistico e Instruccién
2/2019, de 5 de marzo, de la Direccién General de Urbanismo sobre el expe-
diente completo en el procedimiento de aprobacién definitiva de los instrumen-
tos de planeamiento general.
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la adecuada ponderacién integrada de la sostenibilidad ecolégica de
los procesos de transformacién del suelo y nuestras ciudades.

IV. CONCLUSIONES

1. Se asiste en la actualidad a la reapertura de un debate ya
clasico en el seno de nuestro Derecho Urbanistico, el alcance de la
invalidez de los planes generales, en contraste con la densificacién
de la exigencia de la acreditacién de recursos hidricos para llevar
a cabo nuevos procesos urbanisticos.

2. El derecho a la ciudad y al desarrollo humano (urbano) debe
compatibilizarse con la simplificacion y racionalizacién de los pro-
cedimientos de elaboracién de los instrumentos generales de orde-
nacién urbanistica.

3. Es necesario conciliar las dos visiones en principio antagéni-
cas del debate: legalidad y seguridad juridica, desde la propia efi-
ciencia —juridica y social— de la simplificacién y la claridad
regulatorias.

4. No se trata de cuestionar, en sede legal, la naturaleza regla-
mentaria de los planes, sino de amortiguar o racionalizar, de acuer-
do con los principios de seguridad juridica, proporcionalidad y
sostenibilidad institucional, sus intensas consecuencias anulatorias,
admitiéndose quizas, como en el caso de los actos, una cierta gra-
duacién de las mismas (sobre todo teniendo en cuenta la realidad
de que, en el fondo, no todo el plan tiene contenido reglamentario,
y que una cosa es el producto o instrumento final y otra el proce-
dimiento —y sus posibles vicios— de elaboracion).

5. Las propuestas legales de reconsideracién de la naturaleza
reglamentaria integral de los planes, y de modulacién consecuente
de los efectos anulatorios de los vicios, sobre todo formales, del
procedimiento, y de aplicacién de los principios de conservaciéon y
relatividad de la invalidez suscitan, sin embargo, dudas interpreta-
tivas, desde la consideracién central de aquéllos como actos admi-
nistrativos (mixtos) generales, entre otros aspectos desde el punto
de vista impugnatorio.

6. Sin agua no hay vida, ni desarrollo humano (urbano): resulta
justificada la necesidad de acreditacion de la existencia, suficiencia
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y disponibilidad (fisica y juridica) de recursos hidricos para atender
las necesidades de abastecimiento de la poblacién de los futuros
desarrollos urbanos o de transformacién urbanistica. Lo despropor-
cionado (sobre todo desde el punto de vista procedimental) pueden
ser las consecuencias al respecto de la anulacién del plan.

7. La concurrencia y solapamiento de grupos normativos en la
operatividad del informe ha de resolverse funcionalmente median-
te enfoques de decision compartida, mas que de prevalencia
internormativa, a través de la integracién sustantiva de su conteni-
do en la decision final.

8. El control preventivo de la existencia de recursos hidricos en
materia urbanistica debe acomodarse, préximamente, a las nuevas
exigencias comunitarias de potenciaciéon de las normas de calidad
del agua potable, desde el nuevo enfoque de anélisis transversal
basado en los riesgos, asi como a las ineluctables previsiones rela-
tivas al acceso al agua como minimo vital.

9. Las garantias de sostenibilidad implicitas en la determinacién
de los denominados caudales ecolégicos, en el seno de los modelos
actuales de gestién y prestacion de los servicios del agua, pueden
intensificar también las exigencias de disponibilidad efectiva de re-
cursos hidricos, desde la matizacién paralela de la capacidad
innovativa de la Administracién en sede de planificacion hidraulica.

10. Una solucién transaccional al debate de fondo planteado
puede pasar, frente a la complejidad sustantiva del plan, por la sim-
plificacién formal de su tramitacién, priorizando el enfoque direc-
tivo de composicién e integracién material de intereses (entre ellos
la ineludible exigencia de recursos hidricos de calidad para el abas-
tecimiento, como requisito intrinseco de control de sostenibilidad)
sobre el rigido disefio formal de elaboraciéon de los planes, como
empieza suceder ya en algunas Comunidades Auténoma.

V. BIBLIOGRAFIA

AGUADO I CUDOLA, V.; PARISIO, V. y CasaNovAs IBANEZ, O. (coords.), El dere-
cho a la ciudad. El reto de las smart cities, Atelier, Barcelona, 2019.

Acupo GONZALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento y ejecucién de sen-
tencias, Bosch, Barcelona, 2018.

244 Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
ISSN 1139-4978, nams. 330-331, Madrid, junio-julio-agosto (2019), pags. 209-248



Invalidez de planes urbanisticos y suficiencia de recursos hidricos: nuevas perspectivas

— «Procedimiento administrativo y suspensién cautelar de planes urba-
nisticos. Reflexiones a la vista de los conflictos sobre existencia y dis-
ponibilidad de recursos hidricos», Revista de Derecho Urbanistico y
Medio Ambiente, num. 280, 2013

ALEGRE AviLA, J. M. y SANCHEZ LAMELAS, A., «Notas para un bosquejo de
una controversia dialogada acerca de las consecuencias y efectos de la
anulacién del Plan General de Ordenacién Urbana de Santander», Prdc-
tica Urbanistica, nam. 145, 2017.

ALENZA GARCiA, J. F., Revision, revocacion vy rectificacion de actos adminis-
trativos, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2017.

ALONSO MAs, M. J. y REVUELTA PEREZ, 1., Buena fe contra demolicién ur-
banistica. Cuestiones sustantivas y procesales, Revista Aranzadi de Ur-
banismo y Edificacion, Pamplona, 2018.

BaNo LEON, J. M., «El plan urbanistico en ruina (Un esbozo de recons-
trucciéon)», Prdctica Urbanistica, nam. 144, 2017.

— «Reconsideracion sobre el régimen de impugnacién del plan urbanis-
tico», en GIFREU FONT, J.; BassoLs ComA, M. y MENENDEZ REXACH, A.
(dirs.), El Derecho de la ciudad v el territorio. Estudios en Homenaje a
Manuel Ballbé Prunés, INAP, Madrid, 2016.

BassoLs CoMmA, M., «La asimilacién de los planes de urbanismo a normas
reglamentarias y problematica juridica de su anulacién judicial», en
SoriA MARTINEZ, G. y BAssoLs CoMa, M. (coords.), Los efectos de la
nulidad de los instrumentos de planeamiento urbanistico, Thomson
Reuters Aranzadi, Pamplona, 2017.

BLANES CLIMENT, M. A., «La acreditaciéon de suficiencia de recursos
hidricos en los desarrollos urbanisticos», Revista de Derecho Urbanisti-
co y Medio Ambiente, nuim. 265, 2011.

CANTO LOPEZ, M.? T., «La garantia de disponibilidad de recursos hidricos
en la aprobacién definitiva de los planes urbanisticos», Actualidad Ju-
ridica Ambiental, 1 de julio de 2013.

CreEspo PEREZ, M. A., «El informe de las Confederaciones Hidrograficas
sobre suficiencia y disponibilidad de agua y los planes urbanisticos»,
Revista de Derecho, Agua y Sostenibilidad, nam. 0, 2016.

DE CoMINGES CACERES, F., «Los efectos de la anulacién judicial de un plan
general. La necesaria modulacién de la equiparacion de planes urbanis-
ticos y disposiciones reglamentarias. Propuestas de mejora del sistemas,
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, num. 314, 2017.

DiEz SANCHEZ, J. J., «Comentarios y valoraciones a propdsito de los infor-
mes del Parlamento Europeo en relacién con la actividad urbanistica
en Espafia y su negativa afectacién al medio ambiente (en particular
en la Comunidad Valenciana)», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental,
num. 19, 2011.

DOMENECH PascuAL, G., La invalidez de los reglamentos, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2001.

Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente 245
ISSN 1139-4978, nams. 330-331, Madrid, junio-julio-agosto (2019), pags. 209-248



LORENZO MELLADO RUIZ

EmBID IrUJO, A., «El control judicial de la planificacién hidrolégica: el
cumplimiento de las condiciones para aceptar el deterioro de las ma-
sas de agua por la realizacién de concretos proyectos. El caso del
dragado del Guadalquivir», en PAREJO ALFONSO, L. y VIDA FERNANDEZ,
J. (coords.), Los retos del Estado vy la Administracién en el s. XXI. Libro
Homenaje al profesor Tomds de la Quadra-Salcedo Ferndndez del Casti-
llo, Tomo I, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017.

EscrIBANO TESTAUT, P., «Las causas y los efectos —directos y colaterales—
de la declaracién de nulidad del PGOU de Ourense», Prdctica Urbanis-
tica, num. 121, 2013.

FERNANDEZ, T.-R., «El contencioso urbanistico y su necesaria reformay,
Revista de Administraciéon Piublica, nam. 203, 2017.

FERNANDEZ TORRES, J. R., «La paradoja de la insuficiencia de recursos
hidricos hunde el Plan General de Santander. A propésito de la STS
de 8 de noviembre de 2016 (RC 2682/2015)», Revista de Administracion
Publica, num. 203, 2017.

FERNANDEZ VALVERDE, R., «La modificacién del planeamiento urbanistico
como via para convalidar la nulidad del planeamiento», en AGuDO
GoNzALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento y ejecucion de senten-
cias, Bosch, Barcelona, 2018.

GARciA GOMEZ DE MERCADO, F., «No al ladrillo sin agua: nulidad sobreve-
nida del Plan por falta de recursos hidricos», en http://abogados-
urbanismo.blogspot.com/2016/11/no-al-ladrillo-sin-agua.html

GARCIA MANRIQUE, R., El valor de la seguridad juridica, Tustel, Madrid, 2012.

GARCiA MORAGO, H., «Observaciones sobre la Proposicién de Ley de medi-
das administrativas y procesales para reforzar la seguridad juridica en
el ambito de la ordenacién territorial y urbanistica», Revista de Dere-
cho Urbanistico y Medio Ambiente, num. 326, 2018.

GoNzALEZ Rios, 1., «La vis expansiva del concepto «procedimiento admi-
nistrativo comun» en nuestros dias», Revista de Administracién Publi-
ca, num. 207, 2018.

GONZALEZ SANFIEL, A. M., «Nulidad del planeamiento urbanistico e invali-
dez de los actos amparados en el mismo. Atencién especial a las nue-

vas iniciativas legislativas al respecto», Documentacion Administrativa,
ndm. 5, 2018.

— «Invalidez sobrevenida de los actos de aplicacién del planeamiento ur-
banistico nulo», en Estudios sobre planeamiento territorial y urbanisti-
co, Tirant lo Blanch, Valencia, 2011.

— «Limites a la declaraciéon de nulidad del planeamiento», en LOPEZ RAMON,
F. y VILLAR Roijas, F. J. (coords.), El alcance de la invalidez de la actua-
cion administrativa, Actas del XII Congreso de la Asociacién Espafiola de
Profesores de Derecho Administrativo, AEPDA-INAP, Madrid, 2017.

— «El principio de especialidad como limite a la declaracién de nulidad
del planeamiento», en GIFREU FoNT, J.; BAssoLs CoMA, M. y MENENDEZ

246 Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
ISSN 1139-4978, nams. 330-331, Madrid, junio-julio-agosto (2019), pags. 209-248



Invalidez de planes urbanisticos y suficiencia de recursos hidricos: nuevas perspectivas

REXACH, A. (dirs.), El Derecho de la ciudad vy el territorio. Estudios en
Homenaje a Manuel Ballbé Prunés, INAP, Madrid, 2016.

GIFREU FoNT, J., «La reconsideracién de la naturaleza normativa de los
instrumentos de planeamiento: ;una panacea para modular el alcance
y efectos del dogma de la nulidad absoluta de los reglamentos ilega-
les?», en AGUDO GONZALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento y ejecu-
cion de sentencias, Bosch, Barcelona, 2018.

— «Los efectos juridicos de la anulacién del planeamiento urbanistico so-
bre los actos singulares de aplicacién. Especial referencia a los instru-
mentos de ejecucién y titulos administrativos habilitantes dictados a su
amparo», en SORIA MARTINEZ, G. y BassoLs ComMa, M. (coords.), Los efec-
tos de la nulidad de los instrumentos de planeamiento urbanistico,
Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2017.

— «La falta de acreditacién de la suficiencia y disponibilidad de recursos
hidricos como causa de nulidad de los planes de urbanismo», en
JIMENEZ DE CISNEROS Cip, F. J. (dir.), Homenaje al Profesor Angel
Menéndez Rexach, Vol. II, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2018.

IGLESIAS GONZALEZ, F., «Propuestas de reformas normativas para evitar los
actuales efectos de la nulidad del planeamiento urbanistico», en AGu-
DO GONZzALEZ, J. (coord.), Nulidad de planeamiento y ejecucion de sen-
tencias, Bosch, Barcelona, 2018.

JIMENEZ BUEso, A., «El procedimiento de declaracién de nulidad de los
actos y disposiciones dictados en fraude de la ejecucién de sentencias
en materia de urbanismo», Diario La Ley, nam. 7568, 2011.

LOPEZ RAMON, F., «La calificacién de los vicios de los reglamentos», Re-
vista de Administracion Publica, nam. 205, 2018.

MENENDEZ REXACH, A. (coord.), Planificacién y gestion del agua ante el cam-

bio climdtico: Experiencias comparadas y el caso de Madrid, La Ley,
Madrid, 2013.

MOoRENO LINDE, M., «La funcién normalizadora del planeamiento urbanis-
tico, en especial en el suelo urbano. Reflexiones al hilo de la anula-
cién del Plan General de Ordenacién Urbanistica de Marbella», Revis-
ta General de Derecho Administrativo, num. 44, 2017.

MORENO MOLINA, A. M., Urbanismo y Medio Ambiente. Las claves juridicas
del planeamiento urbanistico sostenible, Tirant lo Blanch, Valencia,
2008.

MuNoz AMoR, M. M., «El informe de las Confederaciones Hidrogréaficas
sobre suficiencia y disponibilidad de agua en el marco del cambio
climético y de la buena administracién», en JIMENEZ DE CISNEROS CID,
F. J. (dir.), Homenaje al Profesor Angel Menéndez Rexach, Vol. II,
Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2018.

NARVAEZ BAENA, 1., «Incidencia de la anulacién de la ordenacién territo-
rial en la adaptacién y revisién del planeamiento urbanistico general»,
Revista Andaluza de Administracién Publica, nam. 98, 2017.

Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente 247
ISSN 1139-4978, nams. 330-331, Madrid, junio-julio-agosto (2019), pags. 209-248



LORENZO MELLADO RUIZ

PEREZ LuNo, A. E., La seguridad juridica, 2.* ed., Ariel, Barcelona, 1994.

RAMOS MEDRANO, J. A., «<Mas de 90 planes de urbanismo anulados judi-
cialmente por no justificar la disponibilidad de recursos hidricos», Ac-
tualidad Juridica Ambiental, nim. 67, 2017.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J. y FERNANDEZ CARBALLAL, A., La buena admi-
nistracion del Urbanismo. Principios vy realidades juridicas, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2018.

SANCHEZ LAMELAS, A., «La declaracién de nulidad del Plan General de
Ordenacion Urbana de Santander y el tsunami que se avecina», Prdcti-
ca Urbanistica, nam. 144, 2017.

SANTAMARIA PASTOR, J. A., «Una imprevista disfuncién del sistema urbanis-
tico: la mortalidad judicial de los planes», Prdctica Urbanistica, nam.
141, 2016.

— «Muerte y transfiguracién de la desviacion de poder: sobre las senten-
cias anulatorias de planes urbanisticos», Revista de Administracién Pii-
blica, nam. 195, 2014.

SANzZ HEREDERO, J. D., «Consecuencias juridicas de la declaracién de nuli-
dad de los instrumentos de planeamiento sobre las licencias urbanisti-
cas y situacién juridica de los terceros adquirentes afectados», Prdcti-
ca Urbanistica, num. 141, 2016.

SorIA MARTINEZ, G., «Los efectos de la nulidad de los planes en la clasifi-
cacién, el régimen juridico del suelo y la ordenacién urbanistica», en
SORIA MARTINEZ, G. y BassoLs ComA, M. (coords.), Los efectos de la
nulidad de los instrumentos de planeamiento urbanistico, Thomson
Reuters Aranzadi, Pamplona, 2017.

SoRrRIA MARTINEZ, G. y BAssoLs Coma, M. (coords.), Los efectos de la nuli-
dad de los instrumentos de planeamiento urbanistico, Thomson Reuters
Aranzadi, Pamplona, 2017.

SospEDRA NAvas, F. J., «El agua y el desarrollo urbanistico: la suficiencia
de recursos hidricos», en https://elderecho.com/el-agua-y-el-desarrollo-
urbanistico-la-suficiencia-de-recursos-hidricos.

TaArRDiO PATO, J. A., «Suficiencia y disponibilidad de agua para los desa-
rrollos urbanisticos y la ineludible coordinacién entre la planificacion
hidrolégica y la planificacién del territorio», Revista Aranzadi de Dere-
cho Ambiental, nam. 22, 2012.

TorLosAa TRiBINO, C., «Agua y Urbanismo. La disponibilidad de recursos
hidricos», en CERDEIRA PEREZ, J. A. y DOMINGUEZ BLANCO, J. M.? (dirs.),
Cuestiones actuales de Derecho Urbanistico, Thomson Reuters Aranzadi,
Pamplona, 2018.

TRAYTER JIMENEZ, J. M., El control del planeamiento urbanistico, Civitas,
Madrid, 1996.

248 Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
ISSN 1139-4978, nams. 330-331, Madrid, junio-julio-agosto (2019), pags. 209-248



