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I. LA ARTICULACION ENTRE LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y
PLANEAMIENTO URBANISTICO EN LA LEY ANDALUZA DE
ORDENACION DEL TERRITORIO.

I1.1. Gradacién de la vinculatoriedad de las determinaciones de los Planes de
Ordenacion del Territorio: el diverso valor juridico de las normas, directrices y

recomendaciones. Su dificil control.-

Dentro de los Planes de Ordenacion del Territorio, de cualquier clase, sus
determinaciones pueden tener una naturaleza diversa segun los efectos que pueda
producir, asi como segun quienes sean sus destinatarios. El art.21 las clasifica en:

normas, directrices, recomendaciones.

A lo largo de la experiencia planificadora del siglo XX, en los diversos campos
en los que ha tenido lugar, especialmente en materia de urbanismo y de ordenacion de la
economia, se ha puesto de manifiesto que, si bien la imperatividad directa 0 inmediata
de un plan pudo parecer en cierto momento el mejor modo de asegurar su
cumplimiento, poco a poco se ha ido advirtiendo que a veces el empleo de métodos de
vinculacion indicativa, con ser mas complejos y dificiles de utilizar, son sin embargo
mas efectivos y dan mayores frutos en la préactica. No siempre la mejor forma de
alcanzar unos resultados en materia de Ordenacion del Territorio es dictar normas
ordenadoras directamente vinculantes, a veces la directriz territorial que vincula
indirectamente y que, consiguientemente, requiere por lo general una planificaciéon de

desarrollo, permite alcanzar unos mejores resultados.!

Sin embargo, cuando nos referimos a directrices o criterios territoriales, éstos no

constituyen "una simple admonicién paternal, sino previsiones de auténtico contenido

1 Sobre la conveniencia de esta vinculacion mediata o indirecta, ver: GORDILLO, Agustin,
"Introduccién al Derecho de la Planificacion”, Caracas, Coleccion Monografias Juridicas, Editorial
Juridica Venezolana, 1980, pag.52 y sigs.; HOPPE, Werner, "Planificacion”, Documentacion
Administrativa nims. 235-236, 1993, pags.173 a 175; y CALONGE VELAZQUEZ, Antonio,
"Administracion e investigacion", Mac Graw Hill, Madrid, 1996, pags.101 y 102.



preceptivo™.2 Su caracter normativo estd fuera de toda duda, aunque solo vinculen de

forma indirecta, o en base al cumplimiento de unos objetivos o resultados.3

Por lo tanto, estos instrumentos de planeamiento territorial que contienen
mayoritariamente directrices y criterios de ordenacién territorial, en cuanto a su modo
de operar, pueden ser clasificables en una nueva posicion intermedia entre los planes
indicativos en sentido estricto, que carecen de efectos juridicos vinculantes, y los planes
imperativos directos, que originan efectos vinculantes ciertos y precisos, sin necesidad
de ser traducidos a normas sustantivas, pues ellos lo son en si mismos. A estos nuevos
instrumentos de planificacion, novedosos en cuanto a los efectos que producen sobre
sus destinatarios, los denominamos planes directivos de imperatividad gradual, pues
originan efectos vinculantes sobre sus destinatarios pero pueden ser de eficacia mediata
0 inmediata, admitiéndose en ellos una gradacion de su valor juridico, es decir, la
concrecion de un alcance diverso del modo de obligar de cada una de sus

determinaciones.

Incluso, como podremos comprobar, se admite que algunas de sus
determinaciones sean meras recomendaciones, y solo orienten estableciendo lineas de
actuacion (vinculacion indicativa u orientativa), con lo que mas que ordenar 0 normar
de forma sustantiva, vinculan a la actividad administrativa por la via indirecta de exigir
una especifica motivacion, basada en circunstancias especiales, para poder apartarse de
las previsiones indicativas previamente establecidas en los instrumentos de ordenacion,
y siempre que se justifique su compatibilidad con los objetivos territoriales marcados

para la politica territorial por la Comunidad Auténoma.

Muchas de las Leyes Autondmicas de Ordenacion del Territorio que se han
dictado hasta la fecha han previsto expresamente esa gradacion en la vinculatoriedad de
sus determinaciones. En concreto asi ha ocurrido con las Leyes 9/1995 de la Comunidad
de Madrid (art.16.1); 1/1987 de la Comunidad Canaria (art.5); 7/1990 de Cantabria

2 LOPEZ RAMON, Fernando, "Planificacién Territorial”, op. cit., pag.165.

3 Algunos autores, dada la fisonomia, ciertamente peculiar, de las directrices les han negado
que sean una regla de derecho, es decir, que tenga caracter normativo. En otras casos se incluye a la
directriz en el género mas amplio , y mas impreciso, de las "proposiciones prescriptivas", entendiendo
por tales aquellas que, con independencia de su especifica eficacia juridica, pretenden influir de manera
directa en el comportamiento de los destinatarios estableciendo reglas de conducta. Vid. MENENDEZ,
Pablo, "Las potestades administrativas de direccién y de coordinacion territorial”, Civitas-Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1993, pags.59 a 65.



(art.10); 4/1990 del Pais Vasco (art.8); 11/1992, de Aragon (art.14); 1/1994, de
Andalucia (art.21); y 10/1995, de Galicia (arts.9 y 14).

En algunos casos, la prevision de la gradacion de la vinculatoriedad de las
determinaciones se reserva en exclusiva para ciertos instrumentos de ordenacion del
Territorio, en otros, se establece con caracter general para cualquiera de ellos. En la Ley
Andaluza el sistema esta previsto para su uso en todos los instrumentos de ordenacion

del territorio que se regulan.

No obstante, creemos que es perfectamente posible que otros instrumentos,
aunque no esté expresamente previsto en la Ley Autondmica respectiva, contengan una
gradacion en la eficacia vinculante de sus contenidos. Solo hay que repasar el contenido
previsto para los diversos instrumentos de planeamiento para comprender que sus
determinaciones no operaran siempre de manera directa 0 inmediata, ni obligaran en

todo caso de forma incondicionada, en ellas también se dara una imperatividad gradual.

Asi se deduce, por ejemplo, del art.6 de la Ley 1/1987, de la Comunidad
Asturiana, que dentro del contenido minimo obligatorio de las Directrices Regionales y
Subregionales de Ordenacién del Territorio incluye el establecimiento de criterios de
actuacion, compatibilizacién, programacién y tramitacion coordinadas entre las distintas
Administraciones que actlan territorialmente en la region; o criterios para la
localizacion y ejecucion de infraestructuras, equipamientos y servicios en general.
Determinaciones que, evidentemente, sirven como marco de referencia para la actuacion
de la Administracién Publica en el Principado de Asturias y que no son normas de
ordenacion directamente imperativas, sino que, mas bien, establecen reglas de conducta
y habran de traducirse, a través de otros planes de desarrollo, en normas sustantivas de

ordenacion gue vinculen de manera directa.

Las normas, como la Ley Andaluza, que si prevén expresamente estas
posibilidades, lo que han pretendido es potenciar el uso de dicha gradacion en la
vinculatoriedad y, sobre todo, dejar muy claro que el modo de vincular de cada una de
las determinaciones contenidas en los instrumentos de ordenacion dependera de la

naturaleza que expresamente se indique para cada caso. En efecto, es importante que en

4 Ver, por ejemplo, también el contenido previsto para las Directrices de Ordenacion del
Territorial de la Comunidad de Navarra en el art.50 de la Ley Foral 10/1994.



cada caso se exprese de forma clara e inequivoca el alcance concreto con que habran de
operar todas y cada una de las determinaciones que conforman un determinado

instrumento.

Estas posibilidades de gradacion de los efectos vinculantes de los instrumentos
de ordenacion del territorio, lo que en realidad pretenden es facilitar la concertacion
territorial entre las distintas Administraciones Publicas implicadas, que como se ha
puesto de manifiesto en tantas ocasiones acarrea importantes problemas de articulacion,
coordinacion o compatibilizacion. Se trata, pues, de una de las formas mas sutiles de
lograr la coordinacion interadministrativa e interdepartamental (interorganica), de todas
las que se regulan en la vigente Legislacion Autondmica de Ordenacion del Territorio.
El proposito que realmente late detrés de estas previsiones es mejorar las posibilidades
de las Comunidades Auténomas de ordenar el territorio respetando las competencias de

las Corporaciones Locales y de la Administracion del Estado.

Los distintos sistemas de gradacion de las vinculatoriedad de las
determinaciones que se regulan expresamente en las vigentes normas autonémicas,

pueden ser clasificados en tres grupos, en funcion de su mayor o menor complejidad:

a) En un primer grupo, el més simple, estarian las normas que tan sélo recogen
dos posibilidades de vincular o grados de imperatividad: las normas de vinculacion
directa o inmediata y las directrices indicativas u orientativas. Asi se prevé, por ejemplo,
en el art.14 de la Ley 11/1992 de Aragdn. En ese caso se aclara que las normas de
vinculacion directa son las que resultan de inmediata aplicacion y obligan a todos
(Administraciones Publicas y particulares) de modo general y directo. Mientras que las

directrices indicativas u orientativas sélo vinculan a las Administraciones Publicas.

b) El segundo grupo, de complejidad intermedia, lo integran las normas que
prevén tres grados de vinculancia: normas de aplicacion directa (de ordenacion
sustantiva), directrices de vinculacion mediata o indirecta, y las recomendaciones. Este
es el caso del sistema instituido en el art.21 de la Ley 1/1994 de la Comunidad de
Andalucia. Las primeras, las normas, al igual que en el grupo anterior, son
determinaciones de aplicacion directa vinculantes tanto para las Administraciones
Publicas como para los particulares. Las directrices son determinaciones vinculantes en
cuanto a sus fines, y que obligan Gnicamente a las Administraciones Publicas a quienes

corresponda su aplicacién, las cuales deberan establecer las medidas concretas para la



consecucion de dichos fines 5. Por Gltimo, las recomendaciones, tienen un caracter
meramente indicativo u orientativo, vinculan a las Administraciones Publicas por la via
indirecta de exigirles que, en caso de apartarse de las mismas, deberan justificar de
forma expresa la decision adoptada y su compatibilidad con los objetivos de la
Ordenacion del Territorio.6 Es importante destacar que la Ley Andaluza prohibe que las
normas de ordenacién directa se refieran al suelo urbano, pues en el art.21.2 se prevé
que tan solo puedan afectar a los suelos urbanizables y no urbanizables, con lo que se
quiere que sean Unicamente determinaciones de naturaleza de directrices o

recomendaciones las que puedan afectar al suelo clasificado como urbano.

c) En el tercer grupo, el de mayor complejidad, las normas que lo conforman
establecen cuatro grados de imperatividad para las determinaciones de los instrumentos
de ordenacion territorial: las normas de aplicacién directa o inmediata y las normas de
aplicacion indirecta, dentro de las cuales se encuentran directrices de naturaleza
excluyente, de naturaleza alternativa, y de caracter orientativo. Esta es la formula
acogida, por ejemplo por: la Ley 4/1990 del Pais Vasco (art.8) y la Ley 10/1995 de

Galicia.

En conclusion, lo importante es que a la hora de concretar el contenido de
cualquiera de los instrumentos de ordenacion del territorio en Andalucia, se ha de
otorgar a cada determinacién la fuerza vinculante que sea congruente con su
funcionalidad, expresando de forma clara e inequivoca el alcance con que han de
operar. En nuestro caso los Planes aprobados lo que estan haciendo es indicar con una
N, D, o R, en el margen de cada precepto, si se trata respectivamente de una norma de

aplicacion directa, de una directriz o de una recomendacion.

La Ley Andaluza de Ordenacién del Territorio al indicar de manera imperativa
una relacion de los efectos juridicos atribuibles a las determinaciones de sus
instrumentos de ordenacion, hay que afirmar que establece un numerus clausus de

grados de imperatividad.

Sin duda que el gran problema que presenta esta gradacion de la vinculatoriedad

de las determinaciones de los Planes de Ordenacién del Territorio serd un incremento en

S Ver el art.21.3 de la Ley 1/1994 de Andalucia.
6 Ver el apartado 4 del art.21 de la Ley Andaluza.



la dificultad del control del ejercicio discrecional de su cumplimiento, ante el que habra
que hacer uso de las técnicas de control que la jurisprudencia y la doctrina ha ido

fraguando al respecto.”.

Con relacion a este tema de la imperatividad gradual de los planes de
Ordenacion del Territorio sobre el planeamiento urbanistico, es vital Ilamar la atencién
sobre la necesidad de potenciar que las Corporaciones Locales tengan verdadera
competencia para decidir sobre sus intereses territoriales, y para ello, como ya
expusimos, no es suficiente el empleo de técnicas de coordinacion, que limitan el
desarrollo pleno de las competencias locales. Nuestra Ley Andaluza de Ordenacion del
Territorio, en ese sentido, a pesar de que establece la superposicion de los planes de
ordenacién del territorio sobre los urbanisticos, limita en su art.21.2 la posibilidad de
dictar normas de aplicacion directa desde los instrumentos de ordenacion del territorio a
los suelos clasificados como urbanizables y no urbanizables, quedando, por lo tanto,

prohibido su uso con referencia al suelo urbano.

1.2. Obligacion general de adaptacion del Planeamiento Urbanistico a los Planes de

Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional.-

Como acabamos de apuntar al estudiar la Ley de Ordenacion del Territorio de
Andalucia (LOTA), las relaciones entre los Planes de Ordenacion del Territorio y los
Planes Urbanisticos se basan siempre en la superior jerarquia de los primeros sobre los
segundos. La regla es que los planes urbanisticos deben adaptarse a las determinaciones
incluidas en los de ordenacion del territorio en un plazo determinado que deben

establecer los propios planes autonémicos.

A pesar de que tanto el POTA, como los Planes Subregionales y los Planes con
Incidencia en la Ordenacion del Territorio se sitian por la Ley de Ordenacion del
Territorio en una posicion de supremacia sobre el Planeamiento Urbanistico, en
realidad, como hemos destacado anteriormente, el POTA no esta previsto que incida de
manera directa en los Planes Urbanisticos obligando a su adaptacion. El sistema esta

7 si de por si la potestad de planeamiento es el arquetipo de la potestad discrecional, esta
posibilidad novedosa que se incorporara a los planes autonémicos de ordenacion del territorio supone una
escalada en la complejidad del control de la discrecionalidad del planificador.



pensado para que esa incidencia o vinculancia directa sobre el Planeamiento Urbanistico
le corresponda a los Planes de Ambito Subregional, que seran los encargados de
traducir los Criterios Territoriales Basicos del POTA para cada zona del territorio

andaluz que requiera de la resolucion de problemas del Planeamiento a nivel supralocal.

En cuanto a los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio no

remitimos a lo que antes dijimos sobre sus relaciones con los Planes Urbanisticos.

El procedimiento de adaptacion estd por tanto pensado para los Planes
Urbanisticos cuando, estando en vigor, sobrevenga la aprobacion de un Plan
Subregional que les afecte. Son, por tanto, los Planes Subregionales los que deben
incluir el plazo en que debe realizarse la adaptacion. Hasta ahora los dos Planes
aprobados han dado un plazo de 4 afios el de la Aglomeracién de Granada, y 5 afios el

de la Comarca del Poniente de Almeria.

En cuanto al procedimiento para el cumplimiento de la obligacion general de
adaptacion, la Ley de Ordenacion del Territorio no se pronuncia. Ha sido la LOUA la

que ha dedicado atencidn a esta cuestion, como veremos mas adelante.

Es muy importante tener en cuenta que las normas de aplicacion directa de los
Planes Subregionales, como ya hemos destacado, vinculan desde el primer momento,
desde su entrada en vigor, de tal forma que las determinaciones de los Planes
urbanisticos que sean contrarias a ellas deberdn entenderse derogadas de forma
inmediata. En cambio, para el cumplimiento de las Directrices y, en su caso, de las
Recomendaciones, es para lo que tendra validez el plazo de adaptacion que se otorgue

en cada supuesto.

No podemos dejar de recalcar, por ultimo, que los efectos directos o indirectos
prevalentes de los Planes de Ordenacion del Territorio sobre los urbanisticos, como ya

explicamos, deben limitarse a los aspectos supramunicipales de la ordenacion territorial.

1.3. Justificacion de la coherencia territorial del planeamiento urbanistico.-

La Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia, en su Disposicién Adicional
Segunda de la Ley Andaluza, establece que el Planeamiento Urbanistico General y el
Planeamiento Especial que se dicte sin planeamiento general previo, deberan contener,

junto a las determinaciones previstas por la LOUA, la valoracién de la incidencia de sus



determinaciones en la Ordenacion del Territorio, particularmente en el sistema de
ciudades, sistema de comunicaciones y transportes, equipamientos, infraestructuras o
servicios supramunicipales y recursos naturales basicos. Entendemos, aunque no se diga
expresamente, que la valoracion de la incidencia debe consistir en la justificacion de la
compatibilidad de sus determinaciones con las de los Planes de Ordenacion del

Territorio aprobados, que, como sabemos, les vinculan.

Il. LAS RELACIONES ENTRE LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y EL
URBANISMO EN LA LOUA.

11.1. El Planeamiento Urbanistico en el marco del Planeamiento de Ordenacién del

Territorio.-

La LOUA insiste reiterativamente en la idea de la supremacia de los Planes de
Ordenacion del Territorio sobre los Planes Urbanisticos, sin hacer distincion alguna
entre las distintas clases antes estudiadas de instrumentos de planificacion territorial.
Asi, por ejemplo lo hace en el art.2.1, dedicado a definir la actividad urbanistica, donde
dice que "la actividad urbanistica se desarrolla en el marco de la ordenacion del

territorio".

Como vemos, la expresion elegida por la LOUA para definir la relacion entre el
Planeamiento Urbanistico y el de Ordenacion del Territorio es que los Planes de
Ordenacion Territorial constituyen el marco en el que se deben desarrollar los Planes
Urbanisticos. Asi se dice expresamente en su art.7.1, en el art.8.1 o en el art.9.

El Profesor PEREZ MORENOS, se pregunta, ante tanta insistencia de la LOUA,
a la vista de todos esos preceptos, si la "radical interposicion de los Planes de
Ordenacion del Territorio como marco cogente de cualquier Plan Urbanistico puede
tener efectos restrictivos para la autonomia local (Arts.4.c) y 25.d) de la Ley Basica de
Régimen Local) y para la participacion ciudadana en el procedimiento de elaboracion
y aprobacion de los planes urbanisticos”. Compartimos plenamente esta preocupacion,

8 PEREZ MORENO, A., "La Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia como parte del
ordenamiento juridico", en RAAP, n°48, 2002.



que creemos que habra que salvar, sin duda, aplicando en la préctica las limitaciones
antes analizadas de la competencia autonémica de ordenacién del territorio ante la

autonomia local.

11.2. Aseguramiento de la coherencia entre el modelo territorial supramunicipal y

el modelo urbanistico local.-

No contenta la LOUA con reafirmar la supremacia de los Planes de Ordenacion
del Territorio sobre los Planes Urbanisticos, como acabamos de ver, en otros de sus
preceptos se preocupa de garantizar que tales instrumentos de ordenacién urbanistica
sean totalmente coherentes, en cuanto a su contenido, con las determinaciones de

aquellos Planes Territoriales.

Asi, en el art.9. A) a) al desgranar el objeto de los Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica se exige que el Plan opte por el modelo y soluciones de
ordenacién que mejor aseguren su adecuada integracion en la ordenacion dispuesta por
los Planes de Ordenacion del Territorio. Se trata no sélo de exigir el respeto de la
superior jerarquia de tales planes, sino de optimizar las soluciones que los mismos
establecen para el territorio. Es lo que podriamos denominar el principio de coherencia

optimizada.

También, en ese mismo sentido, el art.10.3 exige que los Planes Generales
contengan de manera expresa la valoracion, justificacion y coherencia de sus
determinaciones con las que, con caracter vinculante, establezcan los planes
territoriales, sectoriales y ambientales. Esta prevision, como hemos analizado paginas
atras, ya estaba prevista con anterioridad en la Disposicion Adicional Segunda de la Ley
de Ordenacion del Territorio de 1994. No obstante, creemos que es importante hacer
notar que la prevision de aquella Disposicion Adicional, en lo que afecta al
planeamiento de Ordenacién del Territorio, es mas amplia que la de este precepto 10.3
de la LOUA. Nos basamos para tal apreciacién en el hecho de que ,en dicho articulo, se
limita la necesidad de justificar la coherencia territorial de la ordenacién urbanistica
exclusivamente a las determinaciones de caracter vinculante que contenga el
Planeamiento Territorial, excluyendo las meramente indicativas (recomendaciones). Por
el contrario, en la Ley de Ordenacion del Territorio se habla en general de un deber de

justificar la coherencia del Plan Urbanistico con la Ordenacion del Territorio, sin
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especificar nada mas.

En cuanto a los Planes Especiales el art.14.4 copia las previsiones del art.10.3
gue acabamos de citar, es decir, los Planes Especiales también deberan valorar y
justificar de manera expresa "la incidencia de sus determinaciones con las que, con

caracter vinculante, establezcan los planes territoriales, sectoriales y ambientales".

Ademas de reiterar las apreciaciones que acabamos de hacer en el parrafo
anterior con relacién a los Planes Generales, hay también que hacer referencia a que no
coincide la clase de Planes Especiales para los que la D.A.22 de la Ley de Ordenacién
del Territorio exige la justificacion de su coherencia territorial, y los Planes Especiales
que el citado art.14.4 LOUA obliga a contener esa valoracion justificadora. En efecto, la
Ley de Ordenacién del Territorio se refiere a los Planes Especiales que se regulaban en
el ya derogado art.84.3 del TRLS de 1992, es decir los elaborados en ausencia de Plan
General o Plan Territorial o cuando éstos no contuvieran las previsiones detalladas
oportunas pudiendo tener una de estas finalidades: establecimiento y coordinacion de
las infraestructuras bésicas relativas al sistema de comunicaciones, al equipamiento
comunitario y centros publicos de notorio interés general, al abastecimiento de agua y
saneamiento y a las instalaciones y redes necesarias para suministros de energias,
siempre que estas determinaciones no exijan la previa definicion de un modelo
territorial; proteccidn, catalogacién, conservacion y mejora de los espacios naturales,

del paisaje y del medio fisico rural, del medio urbano y de sus vias de comunicacion.

Por el contrario, el art.14.4 de la LOUA se refiere a los Planes Especiales en
general, sin distinguir si se dictan en desarrollo de un Plan previo o no. En eso su
prevision es de mayor ambito, pues afecta a todos los Planes Especiales. Por otro lado,
en cuanto a las finalidades que tienen los Planes Especiales que deben recoger la citada
valoracion expresa de su incidencia en la Ordenacién del Territorio, el citado precepto
solo cita los que se refieran a: infraestructuras, servicios basicos, dotaciones o
equipamientos generales o los habiliten Actuaciones de Interés Publico en suelos no
urbanizables. Como podemos comprobar, no coinciden, ni mucho menos, con el
contenido de la D.A.22 de la Ley de Ordenacion del Territorio, que acabamos de ver. No
creemos que pueda mantenerse que esta nueva LOUA deroga a aquélla LOTA en este
punto, por el contrario, creemos que hay que interpretar que habra que cumplir
obligadamente con esa labor de justificacion expresa de la coherencia territorial en

todos los Planes Especiales que entren dentro de las previsiones de una de ambas
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normas. Es decir, ambos preceptos deben interpretarse como complementarios y no

como contradictorios.

11.3. INJERENCIA EXPRESA DE LOS PLANES DE ORDENACION DEL
TERRITORIO EN LAS DETERMINACIONES DEL PLANEAMIENTO
URBANISTICO.

En distintos momentos, la LOUA atribuye expresamente a los Planes de
Ordenacion del Territorio la facultad de establecer determinaciones que inciden
directamente en el contenido del Planeamiento Urbanistico. Esto no supone, en ningun
caso, que no pueda haber otras injerencias fuera de las ahora previstas expresamente.
Podra haber todas las que se consideren necesarias para asegurar los intereses

supramunicipales concretados en el modelo territorial autonémico.

Los supuestos en los que la LOUA expresamente invita a intervenir al

Planeamiento de Ordenacion del Territorio sobre el Planeamiento urbanistico son:

1°) En el art.10.1.B) se establece un contenido extra dentro de la denominada
ordenacién estructural del PGOU para aquellos municipios que se considere necesario
por su relevancia territorial. Tal relevancia se determinard bien reglamentariamente o
por los Planes de Ordenacion del Territorio. Mientras que se realiza ese desarrollo
reglamentario y los Planes de Ordenacion del Territorio se va aprobando la Disposicion
Transitoria 8 de la LOUA establece que seran considerados como de relevancia

territorial los municipios de mas de 20.000 habitantes y los que tengan litoral.

2°) El art.11.2.b) permite que los Planes de Ordenacion del Territorio determinen
directamente cuando serad necesario para un area concreta la aprobacion de un Plan de

Ordenacion Intermunicipal.

3°) El art.46, relativo a la clasificacion del suelo no urbanizable, entre los
criterios que regula para que un suelo se adscriba por el Plan General a dicha clase
recoge el de "ser objeto por los Planes de Ordenacién del Territorio de previsiones y
determinaciones que impliquen su exclusion del proceso urbanizador o que establezcan
criterios de ordenacion de usos, de proteccion o mejora del paisaje y del patrimonio
historico y cultural, y de utilizacion racional de los recursos naturales en general,

incompatibles con cualquier clasificacion distinta a la de suelo no urbanizable”. Como
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vemos, la facultades que se reconocen a estos Planes Territoriales son muy amplias con
lo que puede decirse que se han convertido en instrumentos claves para la clasificacion
del suelo. Ademas, como prevé el apartado 2.b) de ese mismo art.46, los suelos que los
Planes de Ordenacion del Territorio obliguen, por las circunstancias expuestas, a ser
clasificados como no urbanizables entraran en la categoria de suelos no urbanizables de

especial proteccion por la planificacion territorial.

4% En el art.50, entre los derechos de los propietarios de Suelo No Urbanizable
se permite, en el apartado B) b), en las categorias de suelo no urbanizable de caracter
natural o rural y del Habitat Rural Diseminado, la realizacion de las obras,
construcciones, edificaciones o instalaciones, asi como el desarrollo de usos y
actividades que se legitimen expresamente por los Planes de Ordenacién del Territorio.
Igualmente, en ese mismo precepto en su apartado B) c) se permiten el mismo tipo de
actividades descritas, pero en suelos no urbanizables de la categoria de especial
proteccion, cuando lo permita expresamente el régimen a que esté sujeto el suelo por el
Planeamiento de Ordenacion del Territorio. Por consiguiente, tales instrumentos de
ordenacion territorial serdn determinantes en el régimen juridico de los suelos no

urbanizables.

5% En el art.52.1.A), al establecer el régimen juridico del Suelo No Urbanizable,
se vuelve sobre el tema al asegurar que no se podran realizar en dicha clase de suelo,
independientemente de su categoria, las obras e instalaciones que estén expresamente

prohibidas por los Planes de Ordenacién del Territorio.

6°) Por ultimo, el art.73, relativo a las reservas de terrenos para los Patrimonios
Publicos de Suelo, regula la posibilidad de que los Planes de Ordenacion del Territorio
de Ambito Subregional, al igual que los Planes Generales, puedan establecer en
cualquier clase de suelo reservas de terrenos de posible adquisicion para la constitucién
o ampliacion de tales patrimonios. Esta prevision es acorde con la creacion del nuevo
Patrimonio Autondémico de Suelo, y las nuevas facultades que la LOUA otorga a la
Comunidad Autonoma en materia de instrumentos de intervencion en el mercado del

suelo.

I11.4. Los Planes Especiales de Desarrollo Directo de Planes de Ordenacion del

Territorio.-
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Desde que se aprobd la LOTA se pretendia hacer uso de los Planes Especiales de
la Ley del Suelo como instrumentos de natural desarrollo de los Planes de Ordenacion
del Territorio. Se trataba de convertirlos en los instrumentos de conexién de la
Planificacion de Ordenacion Territorial con la meramente urbanistica. Finalmente estas
expectativas se han confirmado en la LOUA que aunque brevemente se refiere a tales

instrumentos de planeamiento en el art.14.2.c).

Los Planes Especiales que se dicten en desarrollo directo de los de Ordenacion
del Territorio s6lo se contempla que tenga las siguientes finalidades:

1°9) Establecer, desarrollar, definir y, en su caso, ejecutar o proteger
infraestructuras, servicios, dotaciones o equipamientos, asi como implantar aquellas
otras actividades caracterizadas como Actuaciones de Interés Publico en terrenos que

tengan el régimen de suelo no urbanizable.

2°) Conservar, proteger y mejorar el medio rural, en particular los espacios con

agriculturas singulares y los ambitos de Habitat Rural Diseminado.

3°) Conservar , proteger y mejorar el paisaje, asi como contribuir a la
conservacion y proteccién de los espacios y bienes naturales.

Se suscita la duda de cudl es el lugar que ocuparan estos Planes Especiales
respecto del resto de los Planes Urbanisticos. Parece ldgico que al tratarse de Planes de
Desarrollo de Planes de Ordenacién del Territorio, sus determinaciones vinculen al resto
de Planes Urbanisticos, incluso a los Planes generales. No obstante, deberan limitarse
estrictamente a aquellos aspectos que le corresponda ordenar o regular, de lo contrario
podrian estar afectando de manera irregular al contenido de esos otros planes
urbanisticos. Ademas, es necesario recordar la prohibicion del art.14.5 LOUA de que,
en ningun caso, podran los Planes Especiales sustituir a los Planes Generales de
Ordenacidon Urbanistica en su funcion de instrumentos de ordenacion integral del

territorio, sin perjuicio de las limitaciones de uso que si pueden establecer.

No olvidemos que al tratarse de Planes de desarrollo directo de Planes de
Ordenacidn del Territorio tendran obligadamente interés o incidencia supramunicipal y
ademas sera habitual que incidan de lleno en la ordenacién estructural de los Planes
Generales de Ordenacion Urbanistica, con lo que deberdn ser aprobados siempre
definitivamente por la Comunidad Autonoma (art.31.2.B) LOUA).
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I1.5. El procedimiento de adaptacion de los Planes Urbanisticos a los Planes
Subregionales de Ordenacion del Territorio. Las facultades de subrogacion

autondmica en caso de incumplimiento.-

Ya hemos analizado mas arriba la obligacion que pesa sobre todos los Planes
Urbanisticos de adaptarse a los Planes de Ordenacion del Territorio de Ambito
Subregional que se vayan aprobando por la Comunidad Auténoma, en base a lo previsto

en la Ley 1/1994 de Ordenacion del Territorio de Andalucia.

Ante el silencio de la LOTA, ha sido la LOUA la que ha venido a establecer con

detalle el procedimiento a seguir para la referida adaptacion.

En primer lugar, el art.35.3 repasa los efectos que la entrada en vigor
sobrevenida de los Planes Subregionales de Ordenacion del Territorio tendra sobre el

Planeamiento Urbanistico:
1°) La prevalencia de las normas de aplicacion directa que contengan.

2°) La obligacion por parte del Municipio de proceder a la adaptacion, en el
plazo que se establezca, de las normas del planeamiento urbanistico a las directrices
vinculantes. No se dice nada respecto de las recomendaciones, aunque, como ya
tuvimos ocasion de explicar, también serd necesario adaptarse a ellas salvo que se
decida no seguirlas y se motive que la alternativa adoptada es respetuosa con el modelo

territorial disefiado desde el Plan Subregional de Ordenacion del Territorio aplicable.

El procedimiento a seguir sera el que con caracter general se regula en el art.36

para la innovacion de los instrumentos de planeamiento de cualquier clase.

Una vez descrito el citado procedimiento, para el que nos remitimos a lecciones
precedentes, el art.36.3 regula como ha de proceder la Consejeria competente en materia
de urbanismo en caso de que subsista la obligacién de adaptaciéon de un Plan

Urbanistico a un Plan de Ordenacién del Territorio.

Llama la atencion de que el art.36 no se refiera en ningiin momento al plazo que
debe dar el Plan Subregional para llevar a cabo la adaptacion del Planeamiento
Urbanistico. En efecto, el citado precepto directamente se dirige a facultar a la

Consejeria competente para practicar al correspondiente Municipio requerimiento en el
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que se especifique el contenido y alcance de la obligacion legal de adaptacién a cumplir,

otorgandole un plazo razonable para su cumplimiento.

Sin duda, aunque no se diga expresamente, debemos entender que ese
requerimiento debera realizarse Unicamente cuando el Ayuntamiento incumpla el deber
de adaptacion en el plazo dado por el Plan Subregional. De lo contrario no entendemos
que la Consejeria tenga que intervenir antes del final del plazo dado. La Unica
posibilidad seria que el Plan Subregional correspondiente no recogiera plazo alguno, o
no hubiese determinado convenientemente el contenido y el alcance de la adaptacion a
realizar, o ambas cosas. También podria servir como recordatorio y actividad de

colaboracion con los Municipios implicados, aunque no se diga asi en el articulo.

Si acogemos la interpretacion mas logica, lo que el precepto exige es que la
Consejeria competente efecte un requerimiento a todo Municipio que incumpla con el
plazo de adaptacion dado por el Plan Subregional. El citado requerimiento dice la Ley,
como ya hemos resefiado, que debera otorgar un plazo razonable para su cumplimiento,
teniendo en cuenta que en ese plazo el Municipio habra de adoptar todas las medidas

que fueran pertinentes incluso las de indole presupuestaria.

Una vez que el Municipio incumpla el plazo dado en el referido requerimiento,
la Consejeria quedara habilitada para sustituir la inactividad municipal, acordando lo
procedente para la elaboracion técnica de la innovacion, conforme a lo dispuesto en el

art.60 de la Ley de Bases del Régimen Local.

Una ultima opcién que maneja el articulo 36.3 es que, realizado el
requerimiento, el Municipio se muestre favorable a que la Consejeria competente en
materia de urbanismo proceda a la elaboracion técnica de las innovaciones que sean

necesarias en su planeamiento urbanistico.

Una cuestion que no queda resuelta es lo que ocurre con las determinaciones del
Plan Subregional en caso de incumplimiento del Municipio correspondiente, mientras se
lleva a cabo la sustitucion autonémica de la labora municipal. Ni la LOTA ni la LOUA
resuelven nada al respecto. Esta claro que para las normas de aplicacion directa del Plan
de Ordenacién del Territorio no hay problema ninguna, pero las directrices y
recomendaciones quedarian , en principio, inaplicables. Ante esta imprevision
normativa, nosotros nos preguntamos sin no seria posible que, como ocurre con las

Directivas del Derecho Comunitario, incumplido el plazo de adaptacion, las
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determinaciones indirectas de los planes autonémicos de ordenacién del territorio,
directrices y recomendaciones, pasasen a tener efectos directos en la medida de sus

posibilidades. Somos conscientes de que se trata de una propuesta de lege ferenda.

11.6. Medidas cautelares suspensivas durante la tramitacion de los Planes de

Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional.-

Estamos ante otra reaccion de la LOUA ante la imprevision de algunos temas en
la LOTA. En efecto, en la Disposicién Adicional Quinta se regula la posibilidad de que
la Junta de Andalucia, a través de su Consejo de Gobierno, pueda acordar,
simultadneamente con el acuerdo de formulacion de un Plan de Ordenaciéon del Territorio
de Ambito Subregional, o incluso con posterioridad al mismo, la suspension de la
tramitacion de cualquier modificacién del planeamiento urbanistico de su ambito,
cuando pueda afectar a la ordenacion estructural y tener incidencia supramunicipal.

Parecen ser necesarios ambos requisitos.

El Acuerdo del Consejo de Gobierno debera especificar los contenidos del

planeamiento municipal que se veran afectados por la suspension.

Esta suspension podra alcanzar los dos afios de duracion, y no se computara
nunca como tiempo de suspension del previsto para aprobaciones, autorizaciones y
licencias urbanisticas en el art.27 dentro de los actos preparatorios de la innovacién de

instrumentos de planeamiento urbanistico.

Ademés de esta suspension expresa la Disposicion prevé también una
suspension automatica, "ope legis". Esta suspensién alcanzard a los contenidos de las
innovaciones del correspondiente instrumento de planeamiento urbanistico que
contravengan las determinaciones propuestas en un Plan de Ambito Subregional cuando
éste entre en la fase de informacidn publica durante su elaboracion. El plazo maximo de

esta medida sera de un afio.

Como ya explicamos al referirnos a la autonomia local, la jurisprudencia
constitucional (SSTC 213/1988, de 11 de noviembre, y 259/1988, de 22 de diciembre)
consider6 que la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, Ley 7/1985, de 2 de

abril, en coherencia con la Constitucion, habia suprimido toda posibilidad de suspensién
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administrativa de actos locales®, dictdndose posteriormente, en congruencia, una serie
de sentencias (SSTC 213/1988, 259/1988 y 46/1992), que declararon inconstitucionales,
por considerarlos contrarios a la Autonomia Local, los preceptos de las leyes
autonomicas que otorgaban a las autoridades de la Comunidad Auténoma la potestad de
suspender en via administrativa los acuerdos municipales, como son, por ejemplo, los
referentes a la ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica (arts.25.2.d), y
concretamente, la facultad de otorgar la autorizacion para la edificacion y otros usos del
suelo. Parece claro, pues, que la suspension de los acuerdos de las Entidades Locales es

s6lo potestad de los Tribunales.10

Sin embargo, como también expusimos, las SSTC 149/1991, de 4 de julio, y
36/1994, de 10 de febrero, han introducido importantes matices en las anteriores
afirmaciones. En ellas se entiende que no se vulnera la Autonomia local cuando las
facultades de suspension que se otorguen a las Comunidades Autbnomas no supongan
ningdn control administrativo de legalidad, sino una simple medida cautelar y de
vigencia transitoria, que persiga la defensa de las competencias propias de la

Administracion autonémica que no comportan dicho control.

Pues bien, en estos Gltimos matices se han basado los legisladores autondmicos,
en numerosos supuestos, como el que acabamos de exponer de la LOUA, para otorgar a
los 6rganos de gobierno de las Comunidades Auténomas importantes facultades de
suspension de los acuerdos locales en materia de urbanismo, mientras se tramitan los
lentos procedimientos de elaboracion de los instrumentos de ordenacion del territorio
que han creado, o incluso, en otras Comunidades Autonomas, se preve la suspensién

durante el plazo que se haya otorgado para la adaptacion de los planes urbanisticos.

11.7. Facultades de suspension del Planeamiento Urbanistico para la salvaguarda
de las competencias autondmicas en materia de Ordenacidén del Territorio y

Urbanismo.-

En consonancia con lo que acabamos de estudiar hemos también de analizar el

9 Ccon excepcion de los previsto en el art.67 de la misma.

10 vzer por ejemplo el fundamento juridico 2° de la STC 46/1992, de 2 de abril, sobre la Ley
4/1984, de 10 de febrero, de la Comunidad de Madrid, sobre Medidas de Disciplina Urbanistica.
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art. 35 apartado 2 de la LOUA, que puede convertirse en uno de los mas polémicos con
relacion al necesario respeto de la Autonomia Local en materia, en este caso, de
Urbanismo. Nos referimos a la posibilidad contemplada por dicho articulo de que el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, en salvaguarda de la eficacia de las
competencias autondmicas, previa audiencia al municipio afectado y Dictamen del
Consejo Consultivo de Andalucia, pueda decidir la suspension de cualquier instrumento

de planeamiento por un plazo de hasta dos afios.

La suspension, que habra de ser expresamente motivada, puede referirse a la
totalidad del Plan o a parte de su contenido y ambito territorial, e incluso abarcara su

posibilidad de innovacién.

En los seis meses siguientes al acuerdo autondmico de suspension la Comunidad
deberd establecer normas sustantivas de ordenacion aplicables transitoriamente,

concretando ademas, el &mbito y los efectos de la suspensidn decretada.

A pesar de que el Tribunal Constitucional, como hemos visto, ha considerado
posible algunos mecanismos de esta indole, siempre que estén orientados a la
salvaguarda de las competencias propiamente autonémicas, seguimos pensando que esta
facultad autondémica puede resultar contraria a la Autonomia Local constitucionalmente
garantizada, sobre todo si se utiliza sin mesura. Debera ser utilizada de manera muy

excepcional, de lo contrario su uso seria claramente inconstitucional.

11.8. Las Actuaciones de Interés Publico en Suelo No Urbanizable y las Actuaciones

con Incidencia en la Ordenacion del Territorio.-

Por altimo, para finalizar con las interacciones entre la Ordenacion del Territorio
y el Urbanismo previstas en la LOUA, hay que citar la prevision del art.42.6 de que las
Actuaciones de Interés Publico puedan coincidir ademas con la condicién de
Actuaciones Singular Aislada con Incidencia en la Ordenacion del Territorio, de las que
vimos mas arriba en este mismo capitulo, al estudiar la Ley Andaluza de Ordenacion del

Territorio.

En ese caso, el art.42 LOUA contempla el deber de aplicar al Plan Especial o
Proyecto de Actuacion que se tramite para la concreta Actuacion de Interés Publico,

ademas de las previsiones de la legislacion urbanistica, las de los articulos 30,31y 32 de
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la LOTA, exigiendo, por tanto la emision del informe de coherencia territorial, que
sera emitido por el 6rgano competente de la Comunidad en dos meses, o de lo contrario

se entendera que es favorable
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