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Expediente: 38/04 (2006/0480)
Asunto: PLAN TERRITORIAL ESPECIAL DE ORDENACION DE LA ACTIVIDAD
TURISTICA DE LA ISLA DE LA PALMA (Fase de aprobacion definitiva)

INFORME JURIDICO

ANTECEDENTES
Primero.- El Plan Territorial Especial de Ordenacién de la Actividad Turistica de la

Isla de La Palma (en adelante PTET - La Palma) fue aprobado inicialmente por el
Cabildo Insular de La Palma en sesion plenaria de fecha 25 de junio de 2004 y
sometido a informacién piiblica en prensa y en el Boletin Oficial de Canarias de 26
de julio de 2003 por el plazo de un mes (el plazo fue ampliado posteriormente
mediante Anuncio de 6 de agosto de 2004, insertado en el Boletin Oficial de
Canarias n° 169 de 1 de septiembre de 2004). Por tltimo, fue sometido al tramite
de consulta previsto en el articulo 11 del Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias, aprobado por Decreto
Legislativo 1/2000, de 8 de mayo (en adelante Texto Refundido) y al de audiencia a
los Ayuntamientos exigido por la Disposicién Adicional Primera de la Ley 6/2001,
de 23 de julio, de Medidas urgentes en materia de ordenacion del territorio y del
turismo de Canarias (en adelante Ley 6/2001). Para ello se enividé el documento
aprobado inicialmente a las siguientes instituciones:

- Ayuntamientos de la Isla.

- Consejeria de Infraestructuras, Transporte y Vivienda del Gobierno de

Canarias.
- Consejeria de Presidencia y Justicia del Gobierno de Canarias.
- Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio del Gobierno de
Canarias.

- Demarcacion de Costas de Tenerife (Ministerio de Medio Ambiente).

. Patronato del Parque Nacional de La Caldera de Taburiente.

- Consejo Insular de Aguas de La Palma.

. Direcciéon General de Aviacion Civil (Ministerio de Fomento).

. Subdelegacion de Defensa (Ministerio de Defensa).

Recibidas y analizadas las alegaciones presentadas, en Sesiéon de 13 de mayo de
2005 el Pleno de la Corporaciéon procede, con fecha de 2 de marzo de 2006, a la
aprobacién provisional del documento y su remision a la Comision de Ordenacion
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del Territorio y Medio Ambiente de Canarias (en adelante COTMAC) para recabar
informe con caracter previo a su aprobacion definitiva por el Gobierno de Canarias.
Ademas, en el escrito de remisién, se hace constar que, a su vez, se ha remitido
copia del docuimento de aprobacion provisional a la Demarcacion de Costas de
Santa Cruz de Tenerife, asi como a la Direccion General de Infraestructura
Turistica del Gobierno de Canarias para que emitan los informes correspondientes.

CONSIDERACIONES JURIDICAS
Primera.- Aspectos procedimentales.

En cuanto al procedimiento de aprobacion del PTET - La Palma, del apartado 2 de
la Disposicién Adicional Primera de la Ley 6/2001, de 23 de julio, de medidas
urgentes en materia de ordenacién del territorio y del turismo de Canarias, se
deduce que la aprobacitn inicial corresponde al Cabildo Insular de La Palma,
previa fase de informacién publica y simultaneo tramite de audiencia a los
Ayuntamientos Por plazo de un mes. La aprobacién provisional corresponde
también al propio Cabildo que remitira el Plan al Gobierno de Canarias para su
aprobacion definitiva, previo informe de la Comisiéon de Ordenacién del Territorio y
Medio Ambiente de Canarias. Esta tramitacion no requiere Avance. Estos tramites
han sido correctamente seguidos por parte del Cabildo Insular de La Palma.

Ademis de los tramites referidos, y a consecuencia de la aplicacién del articulo 11
del Texto Refundido, el PTET — La Palma debe someterse, antes de su aprobacion
definitiva, al tramite de consulta de forma que se establezca la necesaria
cooperacion interadministrativa entre todas las Administraciones afectadas. Este
extremo también ha sido cumplimentado por el Cabildo Insular, segun se deduce
del apartado primero de los antecedentes del presente informe.

En cuanto a la legislacién sectorial aplicable, debe destacarse que, conforme a la
misma, el planeamiento territorial debe someterse, al menos a:

- Informe vinculante sobre los aspectos y determinaciones que incidan sobre
el dominio portuario, tal y como establece la Ley 14/2003, de 8 de abril, de
Puertos de Canarias. Sobre este punto debe destacarse que por parte del
érgano tramitador, Cabildo Insular de La Palma en este caso, se ha
efectuado la solicitud de informe a la Consejeria de Infraestructuras,
Transporte y Vivienda. No obstante, el informe de esta Consejeria se refiere
lnicamente a materia de carreteras.

. Informe vinculante del organismo competente en materia de Defensa
Nacional en aplicacién de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del
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Sueloy V' aloraciones, que se ha recibido con caracter favorable con fecha de
70 de octubre de 2004. No obstante, el tramite, a nuestro juicio, deberia
haberse realizado con posterioridad a la aprobacién provisional.

Informe wvinculante del Ministerio de Fomento en virtud de lo prescrito en la
Disposicion Adicional Segunda del Real Decreto 2.591 /1998, de 4 de
diciembre, sobre Ordenacion de los Aeropuertos de Interés General y su
7ona de Servicio, en ejecucion de lo dispuesto por €l articulo 166 de la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social. Este informe se solicité después de la aprobacion inicial y se
emite, por parte del Ministerio de Fomento, informe con caracter
desfavorable endos aspectos comentados en el mismo. No se ha solicitado
nuevo informe por lo que, segun la normativa anteriormente referida, no
podria procederse a la aprobacién definitiva del Plan objeto del presente
informe en lo que éste afectara al ejercicio de las competencias exclusivas
del Estado sin que se emita informe por parte del Ministerio de Fomento con
caracter favorable.

Informe vinculante en materia de Costas, exigido por el 117.2 de la Ley
22/19988, de 28 de julio, de Costas: Solicitado informe con posterioridad a
la aprobacién provisional, se recibe el mismo con fecha 20 de abril de 2006.
En el citado informe se realizan una serie de consideraciones que deberan
ser tenidas en cuenta para la aprobacion definitiva del Plan. En cualquier
caso debera recabarse un nuevo informe favorable con caracter previo a la
aprobacion definitiva.

Informe sobre Telecomunicaciones. Segun el articulo 26.2 de la Ley
32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones, se debera
recabar de las Administracion General del Estado el informe oportuno sobre
las necesidades de redes publicas de comunicaciones electronicas. Segun se
deduce del expediente, este informe no ha sido solicitado a lo largo de la
tramitacion.

Informe de Carreteras de Canarias. Se emite informe a la aprobacion inicial
en el que S€ detallan aquellos aspectos que debe contemplar el Plan objeto
del presente informe para dar cumplimiento a la Ley 9/1991, de 8 de mayo,
de Carreteras de Canarias. No se deduce, del documento, que se haya
modificado €l Plan en este sentido ni del expediente que se haya recabado
un nuevo informe con posterioridad a la aprobacion provisional. Por lo que
habra de interesarse nuevo informe al respecto.

Informe en materia de aguas. De acuerdo con el articulo 10, m) de la Ley
12/1990, de 26 de julio, de Aguas, se debera recabar informe del Consejo
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Insular de Aguas de La Palma, sin que éste tenga caracter vinculante,
durante “...la preparacion de los planes de ordenacion territorial”. Se emite
informe con fecha 4 de agosto de 2004 en el que se detallan una serie de
recomendaciones, sin que del expediente administrativo se pueda deducir
que se haya procedido a ello. En cualquier caso, no son deficiencias
vinculantes cuya correccién sea necesaria a los efectos de la aprobacion
definitiva del propio Plan.

- Informe en materia de Patrimonio. La Ley 4/1999, de 15 de marzo, de
Patrimonio Histérico de Canarias lo exige para todos los “instrumentos
territoriales y urbanisticos que puedan afectar a bienes de interés cultural o
incluidos en cartas arqueolégicas o etnograficas” y, con fecha de abril de
2004, se solicité a los responsables en la materia del propio Cabildo Insular.

. Dada la atribucién del caracter de documento PORN al PTOTP, resulta
conveniente la peticion de informe al Servicio de Espacios Naturales de la
Direccién General de Ordenacion del Territorio y al Servicio de Biodiversidad
de la Direccion General del Medio Natural, ambos de esta Consgjeria,
conforme al articulo 82.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

En cuanto a la documentacién, el PTOTP debe dar cumplimiento a la Disposicion
Adicional Primera, apartado 3 de la Ley 6/2001, de 23 de julio, de medidas de
ordenacién del territorio y del turismo de Canarias que remite, en cuanto a la
documentaciénn necesaria, a la exigida para los Planes Especiales en el Real
Decreto 2.159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Planeamiento para el desarrollo y ejecucién de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana, Esta documentacion ha sido remitida correctamente por parte

del Cabildo Insular.

La tltima cuestion a tener en cuenta es la sujecion del PTOPT a los requisitos y
formalidades de la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluaciéra de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente, cuya entrada en vigor se
produjo el 30 de abril de 2006 —disposicion final 6%-. En principio, sin tener en
cuenta el derecho intertemporal, la inclusién del PTOTP en el ambito de aplicacion
de la Ley 9/2006 es clara, pues se trata de un plan que cumple los dos requisitos
previstos en €l articulo 3.1 (plan elaborado por una Administracion Publica y cuya
elaboracién y aprobacién viene exigida por una disposicién legal) y tiene efectos
significativos sobre el medio ambiente conforme al articulo 3.2, a), pues establece
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el marco para la autorizacién de proyectos legalmente sometidos a evaluacion de
impacto ambiental en materia de ordenacién del territorio urbano y rural). Sin
embargo, la exclusion del plan se justifica en la aplicacién a “sensu contrario”, por
razones temporales, de la disposicién transitoria 1.2 de la citada Ley: “La
obligacién a que hace referencia el articulo 7 se aplicara a los planes y programas
cuyo primer acto preparatorio formal sea anterior sea anterior al 21 de julio de 2004
y cuya aprobacién, ya sea con cardcter definitivo, ya sea como requisito previo para
su remisién a las Cortes Generales o, en su caso, a las asambleas legislativas de las
comunidades auténomas, se produzca con posterioridad al 21 de julio de 2006,
salvo que la Administracion publica competente decida, caso por caso y de forma
motivada, que ello es inviable.

En tal supuesto, se informard al publico de la decisién adoptada”. Como deciamos,
la aprobacion inicial del PTOTP se produjo el dia 25 de junio de 2004, por lo que el
hecho determinante del “dies a quo” del procedimiento de aprobacion del plan se
cumple sin duda alguna. Respecto al hecho determinante del “dies ad quem” del
plazo establecido -21 de julio de 2006-, dado que han de cumplitmentarse tramites
que tienen establecidos plazos para su cumplimiento de dos meses (baste
mencionar el informe vinculante a emitir por la Direccion General de Costas del
Ministerio de Medio Ambiente, conforme al articulo 117.2 de la Ley de Costas),
resulta inviable la aprobacién definitiva por el Consejo de Gobierno con
anterioridad al 21 de julio de 2006, debiendo imputarse la imposibilidad de
cumplimiento del plazo exclusivamente a esta Administracion, pues la disposicion
adicional 1.2 de la Ley 6/2001, de 23 de julio, de medidas urgentes en materia de
ordenacion del territorio y del turismo de Canarias, establece que el informe de la
Comision de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias ha de ser
emitido en el plazo de un mes, y tomando como “dies a quo” el dia 2 de marzo de
2006, el informe debio ser emitido antes del dia 2 de abril de 2006, restando en ese
momento casi cuatro meses para la cumplimentacion de los tramites contenidos en
este informe y posterior elevacion del expediente al Consejo de Gobierno. De esta
forma, una adecuada tramitacion del procedimiento por parte de la Administracion
Autonémica hubiera dado lugar a la aplicacion estricta (a “sensu contrario”) de la
disposicién transitoria 1%.2 de la Ley 9/2006, por lo que resulta plenamente
justificada la declaracién de inviabilidad de cumplimiento del término establecido
en la disposicion transitoria 1°.2 de la Ley 9/2006 por razones estrictamente |

formales.

Segunda.- Aspectos materiales.
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A) Anilisis del Plan Territorial de Ordenaciéon Turistica de La Palma como

Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales:

El Plan Insular de Ordenacion tiene el caracter de Plan de Ordenacién de los
Recursos Naturales (PORN) -articulo 18.1, b), 1) y 2) del Texto refundido de las
Leyes de Ordenacién del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de
Canarias, aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo-. Y la disposicion
adicional 1* de la Ley 6/2002, de 12 de junio, sobre medidas de ordenacion
territorial de 1a actividad turistica en las islas de El Hierro, La Gomera y La Palma,
establece que los Planes Territoriales Especiales a que se refiere la disposicién
adicional 1¢ de la Ley 6/2001, de 23 de julio, de medidas urgentes en materia de
ordenacién del territorio y del turismo en Canarias, deberan incorporar las
previsiones que para el planeamiento insular prevén los articulos 4, 5, 7 y 8 de la
Ley 6/2002, teniendo el caracter de instrumentos de ordenacion territorial insular
de la actividad turistica, por lo que la conclusion ha de ser que dichos Planes
Territoriales sustituyen, con carécter transitorio (un maximo de dos afnos), al Plan
Insular de Ordenacién respectivo, si bien sélo en cuanto al contenido delimitado en

los preceptos antes senalados.

Por supuesto, para tener tal naturaleza es preciso cumplir, en primer lugar,
un requisito formal, cual es integrar el contenido que prevé el Decreto 6/1997, de
21 de enero, por €l que se fijan las directrices formales para la elaboracién de los

Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales.

Partiendo del cumplimiento de tal requisito (en el informe emitido por el Jefe
de Servicio de Ordenacion Territorial se dice que el contenido ambiental del PTOTP
es mas amplio que el que corresponderia a su finalidad), hemos de determinar si,
por su finalidad —atendiendo al espiritu de la norma de que habla el articulo 3.1 del
Cédigo Civil-, de un lado, el contenido del Plan puede establecer determinaciones en
el ambito de los espacios naturales protegidos, vinculando el correspondiente
instrumento que 1o ordene, y de otro, el caracter vinculante o indicativo de los usos

y deméas parametros que establezca.
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Respecto & la primera cuestién -establecimiento de detexrminaciones en el
ambito de los espacios naturales protegidos-, el articulo 3.2 de la Ley 6/2002
senala que “parda encauzar e impulsar un desarrollo econémico de la isla que sea
socialmente equiilibrado y ambientalmente respetuoso, los Planes Insulares de
Ordenacién deberan: b) Delimitar las dreas aptas para la implantacién de las
actividades propuestas”. Es decir, desde una perspectiva del respeto al medio
ambiente, la delimitacion de areas donde pueda implantarse un determinado uso —
en este caso turistico- ha de formar parte del contenido del Plan Insular y también
del PTOTP por aplicacién del articulo 4, b) de la Ley 6/2002, al que remite la
disposicién adicional 1% de dicha Ley. También establece tal prevision el articulo
4.4, c) de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacionn de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres —béasico segin su disposicién adicional
58.. “Ios Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales tendrdn como minimo el
siguiente contenido: c) Determinacion de las limitaciones generales y especificas que
respecto de los Uusos Y actividades hayan de establecerse en funcion de la
conservacion de los espacios y especies a proteger, con especificacién de las distintas

zonas en su caso’-

Esa es precisamente la finalidad de la zonificaciéon y establecimiento de la
matriz de usos a que hace referencia el articulo 9 del Decreto 6 /1997, estableciendo
usos compatibles € incompatibles a fin de evitar la alteracién de los recursos
naturales. Y hemos de recordar que la zonificacion es la base del contenido
normativo de los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales -articulo 7-,
prohibiéndose cualquier proceso urbanizador o edificatorio en las zonas A y B.a) y
debiendo senalarse aquellos lugares susceptibles de acoger un impacto ambiental
importante _articulo 8.2-. En este punto es preciso recordar que la realizacion de
una actividad o la implantacién de un uso han de estar previamente legitimados
por el con-.gspondientc instrumento de planeamiento -articulo 9.1 del Texto

refundido aprobado por Decreto Legislativo 1/2000-.

Esta zonificacién se hace tanto desde una perspectiva positiva (legitimaciéon de
usos) como negativa (prohibicion de usos), y siempre en atencién a la conservacion

de los espacios ¥ el respeto al medio ambiente. Y, en concreto, respecto a la



+

D

H Consejeria de Medio Ambiente
gg ]Cnae]filillo'ias y Ordenacidn Territorial
Viceconsejerfa

de Ordenacién Territorial

implantacion del uso turistico, el articulo 27.1, parrafo 1°, de la. Ley 7/1995, de 6
de abril, de Ordenacién del Turismo de Canarias, sefala que ‘la realizacion de
actividades turisticas y la instalacién de establecimientos para su desarrollo, en
espacios naturales protegidos o en dreas de sensibilidad ecolégica catalogadas en
funcién de la legislacion de prevenciéon del impacto ecoldgico, asi como cuando
puedan resultar afectadas especies animales o vegetales declaradas protegidas,
requeriran adernds de un estudio bdsico de impacto ecoldgico, autorizacion de la
Consejeria competente en materia turistica previo informe vinculante de la competente
en materia de conservacion de la naturaleza”; es decir, la norma sectorial en materia
turistica prevé expresamente tal posibilidad, que se recoge asimiismo, en términos
genéricos, en la Directriz de Ordenacion General 16.4 (ND): “En los espacios
protegidos, los planes de las administraciones publicas y las autorizaciones que
estas concedan para el aprovechamiento de los recursos minerales, del suelo, flora,
fauna y otros recursos naturales, o con ocasion de la impiantalc:idn de actividades
residenciales o productivas, tendran en consideracion la conservacion de la
biodiversidad y el uso sostenible de los recursos, conforme a la categoria de

proteccién de cada espacio”.

Si alguna duda existiera respecto al caracter de PORN del PTOTP, hemos de
recordar que, con anterioridad, se habilitaron otros instrumentos para la
ordenacién de tales recursos, y asi la disposiciéon adicional séptima de la Ley
12/1994, de 19 de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias -derogada por la
disposicién derogatoria del Decreto Legislativo 1/2000- sehalaba que “el ambito
territorial de los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales serd,
prioritariamente, el insular. No obstante, en aquellos supuestos en que las
circunstancias lo aconsejen, y en tanto no se hayan aprobado los correspondientes
Planes Insulares de Ordenacién, el ambito territorial, terrestre o maritimo, de los
Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales podrd ser inferior al insular,

determinado con criterios fisicos y socioeconomicos”.

Respecto al caracter imperativo o de recomendacion de las determinaciones
sobre usos y actividades en el ambito de un espacio natural, hemos de comenzar

aludiendo al articulo 5.2 de la Ley 4/1989 —basico-, que sefiala que “los Planes de
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Ordenacion de los Recursos Naturales a que se refiere el articulo anterior seran
obligatorios y ejecutivos en las materias reguladas por la presente Ley, constituyendo
sus disposicione&s un limite para cualesquiera otros instrumentos de ordenacion
territorial o fisica, cuyas determinaciones no podran alterar o modificar dichas
disposiciones. Los instrumentos de ordenacién territorial o fisica que resulten
contradictorios con los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales deberan
adaptarse a éstos. Entre tanto dicha adaptacion no tenga lugar, las determinaciones
de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales se aplicaran, en todo caso,
prevaleciendo sobre los instrumentos de ordenacion territorial o fisica existentes”. La
obligatoriedad ¥ ejecutividad se refiere a las materias reguladas por la Ley 4/1989,
pudiendo tomarse como referencia el articulo 2.1 de la Ley 4/1989: “Son principios
inspiradores de la presente Ley los siguientes:

a) El mantenimiento de los procesos ecolégicos esenciales y de los sistemas
vitales bdsicos.

b) La preservacion de la diversidad genética.

¢) La utilizacion ordenada de los recursos, garantizando el aprovechamiento
sostenido de las especies y de los ecosistemas, su restauracion y rnejora.

d) La preservacion de la variedad, singularidad y belleza de los ecosistemas

naturales y del paisaje”.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en Sentencia nim. 102/1995, de 26
de junio [RTC 1995\102] -F.J. 13- afirmé que, de forma general, los PORN vinculan
la ordenacién territorial y urbanistica en todas las medidas directamente dirigidas a

la preservacion., conservacién o mejora de los recursos naturales.

Por tanto, se excluye el caracter vinculante de cualquier otra medida no
destinada a esos fines de proteccion de los recursos naturales. En apoyo de esta
conclusién, el articulo 4.3 de la Ley 4/1989, ya citado, al establecer el contenido
minimo de los PORN, integra en su apartado f) el “establecimiento de criterios de
referencia orientadores en la formulacién y ejecucion de las diversas politicas

sectoriales que inciden en el ambito territorial a que se refiere el apartado 4.3, ¢”.

Es decir, un plan sectorial puede apartarse de las determinaciones
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establecidas err un PORN sobre ese sector (de forma justificada), pero un
instrumento terTitorial sectorial (en materia turistica) que a la vez es documento
PORN no puede establecer la obligatoriedad de sus determinaciones sectoriales en
la formulaciénn de un PRUG. En cualquiera de los dos supuestos, las
determinaciones sectoriales habran de plegarse a las determinaciones ambientales,

a establecer de forma concreta en el instrumento de ordenacién del correspondiente

espacio natural protegido.

Por su parte, el articulo 5.3 de la citada Ley 4/ 1989 establece que “los citados
Planes tendran cardcter indicativo respecto de cualesquiera otras actuaciones, planes
o programas sectoriales y sus determinaciones se aplicaran subsidiariamente, sin
perjuicio de lo establecido en el apartado anterior”. Haciendo una interpretacion
sistematica, el caracter indicativo se refiere a las actuaciones, planes o programas
que no tengan caracter territorial o fisico, si bien las mismas dt?berém justificar, en
su caso, el apartamiento de las determinaciones del PORN. Y dentro de las materias
a que se refieren dichas actuaciones, planes y programas podemos entender
comprendidas 1as relativas a carreteras, puertos, aeropuertos, ..., que como

veremos, aparecen en el PTOTP con caracter vinculante (NAD).

B) Anilisis de las Actuaciones Convencionales Propuestas (ACP) -norma

22.1 y Anexo B-:

Las “Actuaciones Convencionales Propuestas” (ACP) se definen en el apartado
1 de la norma 22 —“situaciones singulares”-, en cuya letra a) se relacionan las

mismas, con referencia a las fichas contenidas en el Anexo B.

La cuestion que ha de destacarse y que puede entranar un problema de
aplicacion de fuentes normativas es la prevision como ACP de zonas donde se
habilita la clasificacion y categorizacién por el correspondiente Plan General de
Ordenacion de “bolsas” de suelo urbanizable no sectorizado turistico “aisladas”, es

decir, no contiguas a suelo urbano, y no vinculadas a equipamiento estructurante.

Dichas zonas son las siguientes:

10
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Zona apta para el uso turistico convencional Afectada por D.A. 4-2 Ley 19/2003

“Balcones de Mazo” (Villa de Mazo) ~ACP 2- Suelo rastico de proteccién territorial

“Martin Luis” (Puntallana) -ACP 5- .

“Santa Lucia” (Puntallana) -ACP 6- __

“La Tahona” (Tijarafe) -ACP 7- ol

“Las Hoyas” (Tazacorte) -ACP 9- Suelo rustico de proteccién territorial

“Las Manchas” (Lcs Llanos de Aridane) -ACP 13- Suelo rustico de proteccion territorial
(SU T-6 “Norias Alta s”)

La prevision de tales zonas tiene fundamento legal en el articulo 4, b), 1) de la
Ley 6/2002, segun el cual “sin perjuicio de las previsiones legales generales, el Plan
General de Ordenacion deberd contener las siguientes normas de aplicacién directa
en materia de ordenacion territorial de la actividad turistica: b) Identificacion y
delimitacion de las zonas aptas para el uso turistico, justificadas en relacién con el
modelo territorial y de desarrollo econémico propugnado, 3y en funcion del
mantenimiento © recuperacion de una precisa actividad agricola, la mejora de un
entorno o la recuperacion de un bien con valor cultural, diferenciarido: 1) Zonas aptas
para el desarrollo turistico convencional en niicleos, en las que el planeamiento
general delimite los perimetros del suelo clasificado como urbano o urbanizable no

sectorizado”.

La duda se plantea respecto a qué normas integran las previsiones legales
generales, pues ninguna sombra ofrece la aplicacion del Texto refundido de las
Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias
y de la Ley de Ordenacion del Turismo de Canarias en cuanto no se opongan a las
especificaciones ¥ excepciones de la Ley 6/2002, tal como establece el articulo 1.2
de dicha Ley especifica. Asi, el articulo 52.2, a) del Texto refundido citado senala
que “la clasificacion —del suelo urbanizable- deberd realizarse en forma tal que: a) La
superficie de los terrenos correspondientes, salvo determinacion distinta del
planeamiento de ordenacién territorial, sea contigua y no presente solucion de
continuidad alguna respecto de la de los terrenos clasificados como suelo urbano y de
acuerdo, en todo cdso, con los criterios establecidos por las Normas Técnicas del
Planeamiento Urbanistico”. De acuerdo con esta norma, el PTOTP, como

instrumento de ordenacién territorial, podria prever “bolsas” de suelo urbanizable

turistico aisladas.
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Sin embargo, el articulo 52.2, a) del Texto refundido aprobado por Decreto
Legislativo 1/2000 se concreta en la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se
aprueban las Directrices de Ordenacién General y las Directrices de Ordenacién del
Turismo de Canarias, que establece una regla mas estricta -como norma
complementaria de la primera-, al establecer en la Directriz de Ordenacion General
71.2 (ND) que “el planeamiento insular podra prever, expresa y excepcionalmente, la
clasificacion de suelo urbanizable aislado, solamente cuando se destine a suelo
industrial o terciario de cardcter supramunicipal, asi como a complejos turisticos
integrados por equipamiento con alojamiento dentro de las zonas turisticas

delimitadas por el mismo planeamiento”.

De esta forma, si las Directrices de Ordenacion General resultan aplicables a
las islas objeto de la Ley 6/2002, el PTOTP solamente podra prever, por su caracter
funcional (no integral), bolsas de suelo urbanizable turistico aisladas en cuanto
estén destinadas a complejos turisticos integrados por equipamiento con

alojamiento dentro de las zonas turisticas que delimite,

En principio, no existe previsién alguna en la normativa de las Directrices de
Ordenacion General ni en su documento de descripciéon y justificacion que exceptiae
la aplicaciéon de dicha normativa en cuanto no contradiga las determinaciones de la
Ley 6/2002, pues aunque no exista remision expresa en el articulo 1.2 de dicha Ley
especifica, es 16gico pues la Ley 19/2003 es posterior, sin perjuicio de su aplicacion
a dichas islas por su vocaciéon de regulacién general en el ambito territorial
autonémico. De hecho, en el documento de informacién de las Directrices de
Ordenacion General se hace referencia a las Islas de La Gomera, La Palma y El

Hierro (apartados 2.5.5, 2.5.6 y 2.5.7 respectivamente).

Esta opinién encuentra apoyo ademas en la disposicién adicional 4.5 de la
Ley 19/2003, la cual sefiala que “salvo determinacion en contrario de los Planes
Insulares de Ordenacién o de los Planes Territoriales Especiales previstos en la
Disposicion Adicional Primera de la presente Ley, los Plares Generales de
Ordenacion, en su adaptacion a las determinaciones del Texto refiendido de las Leyes

de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias,
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podran reconsiderar, justificadamente, por razén del modelo territorial definido, las
categorias de suelo derivadas de la aplicacion de los anteriores apartados 1 y 2.
Cuando se reconsideren las categorias de suelo urbanizable derivadas de la
aplicacién del anterior apartado 2, se entenderdan convalidados los actos de ejecucion
del planeamiento parcial realizados con anterioridad a la citada aplicacién”. Como se
ve, no solo el planeamiento insular, sino también los planes territoriales especiales
de la disposicion adicional 1* de la Ley 6/2001, a los que remite la disposicion
adicional 1* de la Ley 6/2002, pueden prever limitaciones a la categorizacion como
suelo urbanizable sectorizado por el planeamiento general (la consecuencia juridica
de los apartados 1y 2 es la descategorizacion de sectores de suelo urbanizable),
pero nada se dice respecto a los sectores de suelo urbanizables desclasificados
(pasan a suelo rustico de proteccién territorial) a que se refiere el apartado 3, por lo
que habra que estar al régimen general, es decir, a la Directriz de Ordenacién
General 71.2 (ND), pues no tendria sentido que la disposiciéon adicional 4* de la Ley
19/2003 declasifique en La Palma sectores de suelo urbanizable aislados (de uso
turistico o residencial) y posteriormente el correspondiente Plan Insular o PTOTP
pueda libremente (sin sujecion a requisito alguno) clasificarlos de nuevo
argumentando que no resulta de aplicacién la Ley 19/2003, pues se excluye su
aplicacién de forma expresa en caso de contradiccion con una norma especifica,
pero ante la ausencia de norma especifica, se aplica supletoriamente la norma

general de la Ley 19/2003.

Sin embargo, si existe dicha excepcién respecto a las Directrices de
Ordenacién del Turismo de Canarias, en cuanto la Directriz 7.3 (ND) sefnala que
“las determinaciones establecidas en las presentes Directrices relativas al modelo
territorial de desarrollo y la ordenacién territorial y urbanistica de la actividad
turistica, se entenderan sin perjuicio de las establecidas por la vigente legislacion
especifica”. El significado de tal expresion —“legislacion especifica’™ se aclara en el
documento de descripcion y justificacién, apartado 3.2 -modelo insular-, cuyo
parrafo 2° tiene el siguiente tenor literal: “Cuando el modelo de implantacion
territorial de las actividades turisticas se encuentra definido por la legislacion
especifica, como es el caso de las islas de La Gomera, La Palma y El Hierro, las

determinaciones de las presentes Directrices han de entenderse complementarias de
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las establecidas en aquéllas, sin que en ningun caso puedan entrar en contradiccion
con las mismas”. Asimismo se contemplan referencias a La Gomera, La Palma y El
Hierro en el documento de informacion: apartados 2.2.2 (“Presion turistica por
islas”), 2.2.3 (“Intensidad de uso”, donde se sefiala que la intensidad de uso
turistico en La Palma es de 7 turistas por kilometro cuadrado y dia y la oferta se
sittia en el 2,2 % del archipiélago) y 2.2.4 (“Impacto social”, en donde se dice que el
porcentaje de turistas extranjeros existentes en un dia en relacion a la poblacién de
derecho de La Palma es de un 5 %, muy por debajo de la media del archipiélago: 18
%). Es decir, en este caso, las Directrices de Ordenacion del Turismo son
complementarias de la Ley 6/2002, pero sin poder contradecir sus excepciones y
especificaciones, con toda légica dadas las circunstancias facticas de las que se
parte. Asi, hemos de analizar si resulta de aplicacion la Directriz de Ordenacién del
Turismo 7.2, a) (ND): “Constituyen criterios para la implantacion territorial del
modelo turistico, los siguientes: a) La extension territorial del wso turistico debera
atemperarse, actuando exclusivamente sobre las dreas ya clasificadas con destino
turistico, sin admitir la nueva clasificacion de suelo urbanizable con dicho destino y
reorientando las iniciativas hacia la rehabilitacion del espacio turistico consolidado y
la renovacién de la planta alojativa existente, ordenando e incentivando el transito
hacia la nueva ordenacién”. Si resultara de aplicacién esta Directriz, en ningan caso
podrian preverse las denominadas “actuaciones convencionales previstas” (salvo
que dicha zona turistica hubiera estado clasificada y categorizada como tal con
anterioridad), aisladas o contiguas a suelo urbano. Pero se trata de un criterio para
la implantacién territorial del modelo turistico y las determinaciones del modelo
territorial de desarrollo de la actividad turistica, si contradicenn lo dispuesto en la
Ley 6/2002, decaen ante la misma, siendo contrarias en este caso al articulo 4, b),
1) de dicha Ley, pues se prevé la identificacién y delimitacion de las zonas aptas
para el uso turistico, que no se limita a las areas ya clasificadas con destino

turistico,

Por supuesto, la prevision de una zona como apta para el uso turistico
convencional por el PTOTP impone la delimitacion por el correspondiente
planeamiento general de un ambito de suelo urbano o umna bolsa de suelo

urbanizable con dicha calificacion, pues la Ley 6/2002 establece dicha prevision
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como norma de aplicacion directa, sin perjuicio de que la clasificaciéon del suelo se
remita al planeamiento general, circunstancia mas propia de ura norma directiva
que de una norma de aplicacion directa. En cuanto al plazo para dicha clasificacion
por el planeammiento general, hemos de estar al término del plazo para la adaptacion
plena del planeamiento general al Texto refundido de las Leyes de Ordenacion del
Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias, dado que ya se ha
incumplido el plazo de adaptacion previsto en la disposicion transitoria 32 de la
Ley 19/2003 —doce meses desde la aprobacion inicial del PTOTP para la aprobacion
provisional y dos meses mas para la aprobacion definitiva por la COTMAC-, por lo
que, ante la falta de un plazo determinado en la Norma 22.1 (sélo se prevé en el
apartado c) el ano 2012 como limite temporal para la presentacion de iniciativas de
sectorizacién, por lo que la delimitacién del suelo urbanizable no sectorizado por el
respectivo Ayuntamiento ha de ser anterior), s6lo resta el cumplimiento del plazo
previsto en la disposicion transitoria 2°.1 del Texto refundido aprobado por Decreto
Legislativo 1/2000, en la redaccion dada por Ley 2/2004, de 28 de mayo, de
medidas fiscales y tributarias -15 de mayo de 2007-, para la adaptacion plena —

comprendiendo los usos turisticos del suelo- del planeamiento general a dicha

norma.

Por tanto, estas “bolsas” aisladas de suelo urbanizable no sectorizado turistico

no vinculadas a equipamientos estructurantes han de suprimirse del PTOTP o bien

suspenderse en la aprobacién definitiva para la posible prevision por el Cabildo

Insular de La Palma de equipamientos estructurantes vinculados a las mismas que

legitimen tales actuaciones aisladas.

C) Examen de la Norma 20 (NAD): Sistema territorial de equipamiento:

La primera cuestion que debemos plantearnos es la habilitacién legal del
PTOTP para establecer las determinaciones contenidas en esta norma, que
encontramos en el articulo 5.1, €), 3) de la Ley 6/2002, segun el cual “cuando fuera
preciso para desarrollar la ordenacion de la actividad turistica en el suelo ristico, los

Planes Insulares de Ordenacion deberdn tener el siguiente contenido: e) Condiciones
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de la edificacion turistica en las distintas categorias de suelo nistico en las que ésta
se permita, con relacién a sus caracteristicas ambientales y, en particular, el paisaje.
Especificamente deberan senalar: 3) Estindares de equipamiento complementario,
infraestructuras Yy servicios que hayan de cumplir los establecimientos turisticos
alojativos de nueva construccion recogidos en la presente Ley, err sustitucion de los
previstos en la regulacién sectorial, en tanto no sean determinados por el Gobierno de

Canarias”.

Sin embargo, la localizacién concreta de los equipamientos, como ocurre con
los cinco campos de golf (de los cuales podran desarrollarse cuatro), podria suscitar
dudas respecto a su amparo en la citada Ley 6/2002, conforime al tenor de su
articulo 4, a) y b): “Sin perjuicio de las previsiones legales generales, el Plan Insular
de Ordenacion debera contener las siguientes normas de aplicacién directa en
materia de ordenacion territorial de la actividad turistica: .

a) Previsiones especificas de desarrollo turistico, incluyenndo los criterios de
localizaciéon y modalidades de la oferta alojativa, debidamerte Justificados en
relacion con las caracteristicas econémicas, sociales y territoriales de la isla.

b) Identificacion y delimitacion de las zonas aptas para el uso turistico,
Justificadas en relacién con el modelo territorial y de desarrollo econémico
propugnado, y en funcién del mantenimiento o recuperacién de una precisa actividad

agricola, la mejora de un entorno o la recuperacién de un bien con valor cultural, (... J2,

Y es que la remision inicial a las previsiones legales generales alude a la
Directriz de Ordenacion del Turismo 14.6 (ND), que establece que “el planeamiento
insular establecerd las condiciones que deban cumplir las actividades turisticas
complementarias que ocupen grandes extensiones de suelo, como los campos de golf,
puertos deportivos, aeroclubs, parques temdticos y otros que defina, destinados al
ocio, deporte, aventura y espacios libres. La regulaciéon a establecer atenderd
especialmente a las condiciones de calidad y de integracién urbana Y paisajistica, asi
como a garantizar la viabilidad econémica de las actuaciones. El planeamiento
insular podra calificarlas como equipamientos estructurantes de dmbito insular, e
incluso establecer su concreta localizacion”. La referencia al “planeamiento insular”

en este caso ha de entenderse en sentido estricto, es decir, al Plan Insular de
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Ordenacién, de acuerdo con la “interpretacién auténtica” contemida en el tltimo
parrafo del apartado 3.2 -modelo insular- del documento de informacion: “Las
Directrices encommiendan al planeamiento insular la definicion de las clases y tipos de
equipamientos turisticos complementarios de relevancia que Se consideren mds
idéneos para las diferentes dreas o nicleos turisticos. En cualquier caso, los
equipamientos con afeccion territorial amplia, como los campos de golf, puertos
deportivos, parques temdticos y otros, deberan considerarse como equipamientos
estructurantes del sistema insular, que el Plan deberda condicionar en sus
caracteristicas Y alternativas de localizacion, pudiendo llegar, incluso, a definir su
concreta ubicacion, directamente o a través de Planes Territoriales Especiales que lo
desarrollen”. Asi, hemos de considerar que la localizacion concreta corresponde al
Plan Insular de Ordenacion o a un Plan Territorial Especial de desarrollo del Plan

Insular, que no es el que nos ocupa, de vigencia transitoria y sustitutorio del

primero.

Sin embargo, si atendemos al articulo 4, b) de la Ley 6/2002, si se habilita al
PTOTP para la identificacién y delimitacion de las zonas aptas para el uso turistico,
justificadas en relacion con el modelo territorial y de desarrollo econémico
propugnado, debiendo prevalecer este precepto sobre la Directriz de Ordenacién del
Turismo 14.6 en base al criterio de la norma mas especifica, que recoge el
documento de informacién de las Directrices de Ordenaciéon del Turismo, en su
apartado 3.2 —modelo insular-, parrafo 2° “Cuando el modelo de implantacion
territorial de las actividades turisticas se encuentra definido por la legislacion
especifica, como es el caso de las islas de La Gomera, La Palma y El Hierro, las
determinaciones de las presentes Directrices han de entenderse complementarias de
las establecidas en aquéllas, sin que en ningun caso puedan entrar en contradiccién
con las mismas”. Este criterio tendria apoyo ademaéas respecto zonas turisticas en
suelo rustico, en cuanto el apartado 1) del articulo 4, b) -referido a “zonas aptas
para el desarrollo turistico convencional en nticleos”- remite al planeamiento general
para la delimitacion de los perimetros del suelo clasificado como urbano o
urbanizable no sectorizado, mientras que el apartado 2) del mismo precepto —
referido a “zonas aptas para el desarrollo de un modelo especifico de unidades

aisladas de explotacién turistica en suelo rustico” no remite al planeamiento
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general, por lo que debemos entender que, en este supuesto, 1a delimitacion del

perimetro corresponde al propio PTOTP.

De otro lado, en la Norma 20.2.1, c) se establece que “‘cada campo de golf
podra disponer de un establecimiento alojativo turistico en modalidad hotelera, con
una capacidad alojativa mdxima de 200 plazas y una categorid minima de cuatro
estrellas”. Dicha previsién se ajusta estrictamente a lo dispuesto en el articulo 7.2,
b) en relacion con el 7.4, parrafo 2°, de la citada Ley 6/2002, segin los cuales los
establecimientos turisticos alojativos de dimensiéon media tendran una capacidad
alojativa entre 41y 200 plazas, debiendo legitimarse (excepto enn los asentamientos
con ordenacién pormenocrizada) mediante proyectos de actuacién territorial

especificos de la Ley 6/2002 (de tramitacion abreviada).

De otro lado, el apartado g), 2) de la norma 20.2.1 preve la posibilidad de

legitimar una instalacién mayor de 200 plazas alojativas mediamte un proyecto de

actuacién territorial general (con la tramitacion prevista en €l Texto refundido

aprobado por Decreto Legislativo 1/2000), vulnerando la Directriz de Ordenacion
del Turismo 10.3, b) (NAD) —que resulta de aplicacion en cuamnto prevision legal
general que no se contradice con ninguna regla especifica de la. Ley 6/2002-, que
dispone que “las actuaciones de establecimientos turisticos vinculados a un campo
de golf como equipamiento complementario que se desarrollert en suelo rustico,
deberdn cumplir las siguientes condiciones: b) El establecimiento alojativo turistico
vinculado debera pertenecer a la modalidad hotelera con una capacidad maxima de
doscientas plazas alojativas”. Seria posible, sin embargo, que dicha previsiéon se

integrara en el apartado 2 de la norma 20 —“sistema deportivo y de ocio”- y no en el

apartado 1 (sic) —“condiciones especificas para los campos de golf’-, pues el

Provecto de Actuacién Territorial general si podria utilizarse para otras actuaciones

de interés general en suelo rustico distintas a un campo de golf.

Ademas, se prevén las siguientes plazas maximas para cada una de las
actuaciones estratégicas singulares, resultando una capacidad adicional a la

vinculada al campo de golf:
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Actuaciomn estratégica singular Capacidad Plazas Resto
alojativa campo golf
SDO-1 Los Llanos de Aridane — El Paso 576 - 200 376
SDO-2 Brena Alta 316 - 200 116
SDO-3 Fuencaliente 555 - 200 355
SDO-4 Barloverto 269 - 200 69
SDO-5 Puntagorda 248 - 200 48

En el apartado 2, €), 3 de la norma 20 se exige la adhesion de los promotores

de otras actuaciones sobre el correspondiente SDO al convenio \irbanistico para la

gestion del campo de golf, lo que, de forma indirecta, supone una vinculacion de

plazas al eguigamiento deportive superior a 200, v , por tanto, un fraude de ley, de
manera que tal vinculacion debe suprimirse, sin perjuicio de que puedan realizarse

tales actuaciones al amparo de un proyecto de actuacion territorial especifico, que,

segin el articulo 7.2, b) de la Ley 6/2002, no requiere la prevision de un

equipamiento estructurante para la legitimacion de plazas alojativas.

D) Examen de normas que contienen reglas de procedimiento y

exigencias de documentacién:

-Norma 01.1: noﬁéde_ﬁjar dicha norma el contenido documental de los
Proyectos de Actuacion Territorial y calificaciones territoriales, pues el articulo 14.5
del Texto refundido aprobado por Decreto Legislativo 1/2000 utiliza el término
“reglamentariamente” en el sentido de un reglamento propio —aprobado conforme al
procedimiento previsto en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de
Organizacion y Funcionamiento del Gobierno, de aplicacién supletoria en Canarias-
, no a un instrumento de ordenacion territorial (PTOTP), que es un reglamento
impropio, que no desarrolla la ley de manera general sino que la concreta para un
territorio determinado, tal como senala la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Cantabria de 1 de junio de 1999 [RJCA 1999\3.288] —FF.JJ. 6°, 7° y 8°-
. “SEXTO.- Se aduce, como cuarto motivo de impugnacion, que el PORN ha sido
aprobado en orfandad del preceptivo Dictamen del Consejo de Estado. En el criterio

de la parte actora, ello comporta la infraccién de lo dispuesto en la Ley Orgdnica
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Reguladora del Alto Cuerpo Consultivo y en la disposicién adicional primera de la
Ley 8/1994, de 19 de mayo, de regulacion de la Comision Mixta de las Cortes
Generales para la Unién Europea. Esto es, se sostiene que, o bien el PORN es un
reglamento ejecutivo precisado de previo y preceptivo Dictamen de la Comisién
Permanente del Consejo de Estado, o bien es un reglamento dictado en ejecucién,
cumplimiento Y desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales, motivo
por el cual dicho Dictamen es también requerido (articulo 22, apartados 2 y 3, de la
Ley Organica 3/ 1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado).

| Comenzando por el primero de los reparos senalados, hemos de recordar que en
la actualidad estd consolidada la doctrina que considera que, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 23, parrafo segundo, de la Ley Organica del Consejo de
Estado (que prescribe que el Dictamen sera preceptivo para las comunidades
auténomas en los mismos casos previstos en la propia Ley para el Estado, si han
asumido las competencias correspondientes), tal Dictamen es lexigible cuando un
reglamento qutondémico se dicta en ejecucion de una ley estatal. En nuestro caso, hay,
una Ley Estatal Bdsica, la 4/1989, en cuya virtud del PORN ha sido elaborado y
aprobado, pero dista de estar claro que el Plan sea un reglamento de ejecucion de la
misma.

Es indudable que el PORN, como otras muchas manifestaciones del heterogéneo
fenémeno de la planificacién administrativa, ostenta cardacter reglamentario. La Sala
no va a deteners¢ en argumentar con detenimiento tal extremo, siendo suficiente con
evocar que las disposiciones de cardcter general se insertan en el ordenamiento
Juridico, que son elementos normativos ordenadores de la realidad con vocacion de
vigencia indeﬁnida, que se dirigen a una pluralidad indeterminada de destinatarios
y, en fin, que Su cumplimiento no implica agotamiento o consuncion sino, antes al
contrario, la afirmacion y consolidacién de su naturaleza normativa.

Al PORN cuadran sin problemas serios tales caracteristicas, por lo que su
condicion de disposicion de cardcter general puede darse por establecida. Cabe
matizar, empero, que es una disposicién de cardcter general un tanto peculiar, de la
misma manera que lo son los planes generales de ordenacién urbana, cuya
naturaleza reglamentaria no obsta a que algunas de sus determinaciones se
correspondan mas bien con las de los actos administrativos. Lo mismo es predicable

del PORN. Y de igual manera que un plan general de ordenacién urbana no es un
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reglamento ejecutivo de la Ley del Suelo, tampoco un PORN es, a diferencia de lo que
sostiene el Ayuntamiento recurrente, un reglamento ejecutivo de lcx legislacién basica
estatal sobre espacios naturales protegidos.

Los llamados reglamentos ejecutivos no pueden identificarse por la mera
subordinacién a la ley puesto que, como es notorio, cualesquiera reglamentos estan
vinculados a la legalidad de origen parlamentario o gubermamental de rango
asimilado a ella. Pero tampoco por constituir aplicacion o materializacion sin mds de
disposiciones legales, toda vez que entender tal cosa supondria asignar al concepto
de ejecucién reglamentaria de las leyes un contenido amplisino y, por tal razon,
huero de auténtica entidad sustancial. En ultimo término, cualesqguiera reglamentos,
salvo los independientes, desarrollan o aplican leyes, pero no por tal motivo todos
ellos se dictan en ejecucion de las leyes, que es el requisito exigido para la preceptiva
intervencién dictaminante de la Comisién Permanente del Consejo de Estado. No es
caso o lugar, ni tampoco somos quienes para hacerlo, de ensayar teoria general
alguna sobre la potestad reglamentaria, pero no podemos limitarnos a afirmar,
secamente, que el PORN no es un reglamento ejecutivo. Es preciso que expliquemos
por qué opinamos asi, puesto que de ahi pende la estimacion o desestimacion del
reproche alegado por la parte actora, que merece, como cualquier otro aducido en una
demanda, una respuesta suficiente.

Para identificar si a una disposicién de cardcter general conviene o no el
apelativo de ejecutiva, hay que partir del cuadro general de las relaciones ordinarias
entre la ley y el reglamento, cuadro en el que el segundo aparece subordinado a la
primera pero, a la vez, colaborando con ella en la regulacion de la materia de que se
trate, puesto que es impracticable una normacién legal agotadora y por si misma
suficiente que no precise del complemento reglamentario. En suma, todo reglamento,
salvo los independientes y los dictados con base en una habilitacion legal en blanco y
en la medida en que unos y otros tengan cabida en nuestro sSistema de fuentes,
desarrolla o complementa una regulacion legal previa a la que se encuentra
subordinado. Pero eso no es suficiente para reputar a un reglamento de ejecutivo; es
preciso que la normacion que contiene se dirija directamente al desarrollo de la ley.

Asi lo ha entendido el Consejo de Estado en la importante mocién de 22 de
mayo de 1969, concerniente a su propia intervencion consultiva en la elaboracion de

los reglamentos ejecutivos de las leyes. Alli se precisa que son tales los rdirecta y
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concretamente liyados a una ley, a un articulo o articulos de una Ley o a un conjunto
de leyes, de manera tal que dicha ley (o leyes) es completada, desarrollada,
pormenorizada, aplicada, cumplimentada o ejecutada por el Reglamento». La relativa
antigiiedad de la mocién y las notables transformaciones que el ordenamiento
Jjuridico espariol ha sufrido en los ultimos treinta afios no empecen a la que el
concepto de reglamento ejecutivo en ella expuesto siga teniendo vigencia. A él se
remite el propio Consejo de Estado, por ejemplo, en el Dictamen niam. 2774/1995, de
14 de diciembre de 1995. Por su parte, la Sentencia del Tribuenal Constitucional
18/1982, de 4 de mayo (RTC 1982\18), hace suya, en su fundamento juridico 4,
dicha definicion, anadiendo que si en todos los reglamentos es perceptible una
funcién ejecutiva entendida en sentido amplio, sélo son propiamente ejecutivos
aquellos a los que se refiere la mocién del Consejo de Estado en los términos que han
quedado transcritos. El criterio luce también en la Jurisprudencia del Tribunal
Supremo, cuya Sentencia de 17 de junio de 1997 (RJ 1997\6093) asigna a los
reglamentos ejecutivos la «finalidad de completar, desarrollar o coricretar lo que en la
ley aparece regulado de modo mds genérico o en forma principal, dejando a la
Administracién un espacio regulativo a rellenar por medio del Reglamento en el que
se precise todo el casuismo de desarrollo que puede exigir la situacién o la compleja
actuacién administrativa sobre ellan,

La Sala es consciente de que, en ocasiones, no resulta sencillo discernir si un
reglamento es verdaderamente ejecutivo o no, también de que, posiblemente, la
tradicional clasificacion tricotomica de las disposiciones de cardcter general
(ejecutivas, independientes y de necesidad), no dé razon suficiernite de la realidad,
puesto que no es descartable la existencia de otras figuras reglarnentarias ubicadas
entre las ejecutivas tsensu strictor y las independientes. Pero cil margen de tales
cuestiones, mas propias de la elaboraciéon doctrinal que de estax sede, nos parece
inconcluso que el PORN no puede ser considerado un reglamento ejecutivo, puesto
que su contenido regulador no se dirige a completar, desarrollar o pormenorizar las
disposiciones de la Ley 4/ 1989, de 27 de marzo.

SEPTIMO.- En efecto. Ya hemos apuntado que estamos arite un supuesto en
cierto modo parangonable al de los planes de urbanismo, cuyo recordatorio ahora nos
resulta de utilidad. El plan de urbanismo se elabora y aprueba, como es sabido, en

virtud de lo dispuesto en la legislacién sobre el régimen del suelo, concretando sobre
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un espacio fisico determinado las previsiones abstractas de la ley, que no es
plenamente operativa sin el intermedio del planeamiento llamado a intervenir en
virtud de la remisién normativa que a él efectia aquélla. Pero si el Plan aplica y
concreta especialmente el bloque normativo urbanistico, no es un reglamento ejecutivo
de la Ley del Suelo, sino el cauce que permite la efectividad de ésta habida cuenta de
que es inviable que la ordenacién urbanistica tenga lugar merced a la sola regulacion
legal, por definicion abstracta y principal. Técnicamente, reglamentos ejecutivos de la
Ley del Suelo son aquellas disposiciones de cardcter general gue la desarrollan,
complementan Y pormenorizan (los tradicionales Reglamentos de Planeamiento,
Gestién y Disciplina Urbanistica), integrados en el bloque normativo que los planes
aplican, con el componente discrecional que tienen reconocido, a un segmento
territorial determinado.

Lo mismo sucede en el caso que nos ocupa aqui. Como otras muchas normas
con rango de Ley, la 4/1989 precisa de reglamentos ejecutivos que complementen
sus disposiciones y colaboren con ella al objeto de forjar el blogque normativo
regulador de los espacios naturales y de la fauna y flora silvestres. Tal mision la
cumplen el Real Decreto 1997/1995, de 7 de diciembre, y los diversos Reglamentos
dictados sobre especies objeto de caza y pesca Yy especies armenazadas (Reales
Decretos 1095/1989, de 8 de septiembre, 1118/1989, de 15 de septiembre y
439/ 1990, de 30 de marzo). Pero el PORN esta lejos del cometido senalado.

Como Plan administrative que es, responde a una serie de fines
predeterminados; concretamente, a los establecidos en el articulo 4.1 de la Ley
4/1989: adecuar la gestion de los recursos naturales, y en especial de los espacios
naturales y de las especies a proteger, a los principios inspiradores de marcado cuno
conservacionista registrados en el articulo 2 de la misma norma. Ahi se aprecia ya
que ningun PORN ejecuta reglamentariamente la Ley 4/ 1989, sino que es el vehiculo
para la plasmacién en un concreto espacio fisico y geogrdfico de las pretensiones
conservacionistas de aquélla, genéricamente formuladas. No hay ahi complemento
regulador o desarrollo de la ley, sino pura y simple aplicacion de la misma a un
determinado segmento territorial, aplicacion que trae causa en la remision que
efectiia su articulo 4.1. El PORN no se integra en el blogque normativo regulador de los
espacios naturales (la Ley 4/1989 y sus reglamentos de ejecucién), aplica sus

disposiciones concernientes a la planificacién ambiental a un ambito de la realidad
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fisica, que delirnita y acota. Por supuesto que con subordinacion a la ley y en virtud
de ella, pero 1O con el cardcter de complemento normativo que rellena los vanos
dejados por el legislador o precisa las determinaciones que éste ha dejado
conscientemente abiertas con encomienda a la Administraciért de la tarea de
concretarlas.

Y tambiémn. como Plan administrativo que es, el PORN resporide a una serie de
objetivos precisoS e incorpora las medidas y actuaciones necesarias para asegurar su
consecucién. OMbjetivos, medidas y actuaciones que le vienen impuestos en los
apartados 3 y 4 del articulo 4 de la Ley 4/1989, si bien en el segundo bajo la veste
de un contenido minimo que habilita a la Administracién competente en materia de
planificacion de los recursos naturales para contemplar medidas adicionales a las
enumeradas alli. De nuevo se observa, a la vista de tales apartados, que es inviable
calificar al PORN como reglamento ejecutivo que complementa Yy desarrolla la Ley
4/1989. Insistimos en que es una figura que, en virtud de una Hlamada legal, aplica
la norma de conformidad con lo que ésta dispone, sin mengua de su capacidad de
anadir contenidos adicionales al minimo legalmente establecido. El Plan es aplicacion
del bloque normativo del que trae causa y ordenacion de los recursos naturales de un.
determinado espacio fisico, nada mds. Su condicion de norma de -cardcter
reglamentario no debe llevar a engario o distorsion interpretativa sobre sus relaciones
con la Ley 4/ 1989, que por lo que hemos argumentado no lo son de ejecucion en el
sentido que la expresion tiene cuando se trata de la identificacién de siun reglamento
es egjecutivo o no-

Distinto seria el caso, por supuesto, de un reglamento que regulara el detalle de
la planificacién de los recursos naturales con vocacion de generalidad y al que todos
los instrumentos de planificacion ambiental debieran someterse. Tarea que bien
pueden cumplir las directrices para la ordenacion de los recursos naturales cuya
aprobacion encomienda al Gobierno, via reglamento, el articulo 8 de la Ley 4/1989.
Esta comparacién entre el PORN y las directrices mencionadas nos sirve para
apuntalar definitivamente la inviabilidad de considerar al primero como un
reglamento de ejecucion de la Ley Estatal de Conservacion de los Espacios Naturales.

OCTAVO.- Lo mismo hay que decir respecto de las otras leyes a las que se dice
que el PORN egjecuta, afirmacion que ya no es que sea discutible, sino que esta en las

antipodas de la verdad. No puede tildarse de ejecucion del Texto Refundido de la Ley

24



<
o Consejerfa de Medio Ambient
: onsegjerfa de Medio Ambiente
gggmas y Ordenacién Territorial

Xécggggg:jcﬁg Territorial
del Suelo de 1 992 la remisién a su Seccién IV, Capitulo III, Titulo Il para el supuesto
de que no se lleve a cabo la adaptacién al PORN del planeamiento urbanistico en los
plazos establecidos (articulo 101). Una prevision semejante, insistimos que de pura y
simple remisiort a lo establecido en la legislacion urbanistica, no puede presentarse
como muestra de que el PORN es un reglamento ejecutivo sin retorcerla y
desnaturalizarla por completo.

Respecto de los articulos 105 a 108 del PORN, que la parte actora reputa
ejecutivos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administracionnes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, digamos que
se remiten a ésta para el procedimiento de otorgamiento de autorizaciones, reenvian
al Anexo III del PORN para el conocimiento de las actividades sujetas a autorizacion,
y contienen otras disposiciones sobre la intervencion de la administracién gestora en
el procedimiento conducente al otorgamiento de las autorizaciones. Idéntica
manipulacion del concepto de reglamento ejecutivo que hemos denunciado en el
parrafo anterior €8 perceptible aqui.

Juicio que también consideramos aplicable al intento de hacer aparecer a las
disposiciones del PORN relativas a la evaluacién de impacto ambiental (articulos 30 y
siguientes) como normas ejecutivas del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de
junio, de Evaluacion de Impacto Ambiental. En ellas no hay otra cosa que regulacion
de las evaluaciones de impacto, con remisién genérica a la norma estatal con rango

de ley y, muy fundamentalmente, al Decreto regional 50/ 1991, de 29 de abril. Nada

mds.
En definitiva, si el PORN litigioso no puede ser calificado de reglamento

ejecutivo, carece de base juridica la imputacién de falta del preceptivo dictamen de la
Comision Permanente del Consejo de Estado, exigida cuando de la elaboracién de
disposiciones generales de ejecucion de las leyes se trata. Fallando la premisa
mayor, el silogismo queda roto y el motivo impugnatorio fracasado”.

No obstante, las disposiciones transitorias 5%, €) y 6%, g) del Reglamento de
Procedimientos de los instrumentos de ordenaciéon del sistema de planeamiento de
Canarias, aprobado por Decreto 55/2006, de 9 de mayo —cuya entrada en vigor se
producira a los veinte dias (naturales) de la publicacién en el Boletin Oficial de
Canarias (B.0.C. num. 104, de 31 de mayo de 2006), es decir, el 20 de junio de

2006, conforme a la disposicién final 2% de dicho Decreto- establecen para la
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admisibilidad de las solicitudes de proyectos de actuacién territorial y calificaciones
territoriales, el cumplimiento, entre otros, de aquellos requisitos que expresamente
se establezcan por el planeamiento territorial o en el planeamiento general
municipal, por lo que se habilita a los Planes Territoriales Especiales para tal
prevision, si bien respecto de aquéllos que hayan iniciado su tramitacién con
posterioridad a la entrada en vigor del Reglamento de referencia -disposicion
transitoria 1%-. En cualquier caso, los requisitos documentales previstos en la
Norma 01.1 reiteran los establecidos en la disposicion adicional 6 o se contradicen
con los mismos (proyecto basico en lugar de anteproyecto, por ejemplo), por lo que
su regulacion resultaria superflua o contraria a un reglamento propio —de superior
jerarquia- y, por tanto, nula de pleno derecho —articulo 62.2 de la Ley 30/1992-. Ha

de suprimirse, en consecuencia, esta norma.

un reglamento propio, no en un instrumento de ordenacién, tal como se expuso
respecto a al Norma 01.1.

La Norma 01.2 no respeta el principio de autoorganizacién, segin el cual
dichas funciones han de ser atribuidas en virtud del correspondiente Reglamento
Organico -articulos 4.1, a) y 121.2 y disposicién adicional 14° de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, en relaciéon con la Ley
5/2005, de 11 de noviembre, de integracion del Cabildo Insular de La Palma en el
régimen previsto en la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del Gobierno Local-.

La Norma 02.2 vulnera el articulo 236.3, b) del Texto refundido aprobado por
Decreto Legislativo 1/2000, en cuanto éste permite la suscripcién de convenios que
tengan por objeto la modificacion del planeamiento de ordenacién ambiental,

territorial y urbanistica vigente. Deben suprimirse, por tanto, las normas objeto de

analisis.

-Norma 03. El Canon: Se establece la acreditacién del abono del canon como
requisito para la aprobacién del proyecto de actuacion territorial o calificacién
territorial.

El articulo 62.3 del Texto refundido aprobado por Decreto Legislativo 1/2000
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sefiala que “cuando la ordenacion permita otorgar al suelo ristico aprovechamiento
en edificacion de naturaleza residencial, industrial, turistica 0 d e equipamiento, el
propietario tendrda derecho a materializarlo en las condiciones establecidas por dicha
ordenacién, previo cumplimiento de los deberes que ésta determine y, en todo caso, el
pago de un caron cuya fijacion y percepcion correspondera a los Municipios por
cuantia minimea del cinco y mdxima del diez por ciento ~del 5 al 1.5 % en La Palma,
La Gomera y E1 Hierro, segun el articulo 9.1 de la Ley 6/2002- del presupuesto total
de las obras a ejecutar. Este canon podrd ser satisfecho mediante cesion de suelo en
los casos en que asi lo determine el Municipio”.

Aunque la fijacion corresponde al respectivo Ayuntamiento mediante
ordenanza extrafiscal —Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias de
31 de octubre de 2001-, por lo que debera suprimirse la referencia que hace el
parrafo 3° a “acuerdo” —para evitar la confusion de una posible determinacion del
canon en virtud de acto administrativo-, la cuestion principal es si puede
suspenderse la tramitacién de un procedimiento de aprobacion de un proyecto de
actuacion territorial o de una calificacion territorial por la falta de pago del canon
establecido en el citado articulo 62.3, discrepancia que, en un principio, habria de
ser resuelta a favor de la prevision del articulo 25.4, d) del Texto refundido
aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, en relacion a los proyectos de actuacion
territorial (“Serdn requisitos para la aprobacién de los Proyectos de Actuacién
Territorial los siguientes: d) La asuncién del resto de compromisos, deberes y
cesiones previstos por la legislacién o el planeamiento o, en su caso, contraidos
voluntariamente por el promotor y, en general, el pago del correspondiente canon”), y
la remisién que a dicho precepto hace el articulo 27.4 del mismo texto para las
calificaciones territoriales, de los cuales se deriva que la norma que analizamos
seria ajustada a Derecho, salvo la expresion “acuerdo” antes mencionada.

Sin embargo, la jurisprudencia ha afirmado que el nacimiento de la obligacion
de pago se produce a partir del otorgamiento de la licencia urbanistica, que
materializa el aprovechamiento urbanistico otorgado por la calificacién territorial, -
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias (Sede en Santa Cruz de
Tenerife) de 22 de enero de 2004 [JUR 2004\71673]; F.J. 2°, parrafo 5°: “Lo cierto
es que el canon se devenga por la obtencién de aprovechamiento urbanistico de

carecer residencial, industrial o turistico en suelo rustico, y éste se obtiene {(...) cuando
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se obtiene la licencia municipal de obras que es la que habilita para el inicio de las
obras”,

Esta afirmacién encuentra apoyo en el articulo 198.1 del Reglamento de
Gestién y Ejecucion del Sistema de Planeamiento de Canarias, aprobado por
Decreto 183/2004, de 21 de diciembre, segin el cual “los deberes del promotor se
estableceran ern el acto aprobatorio del proyecto, sin perjuicio de los condicionantes
que sean exigibles por la licencia municipal y las autorizaciories sectoriales que
resulten precept-ivas"’, estableciéndose en el apartado 2, c¢) de dicho precepto, entre
los deberes a establecer, el siguiente: “La asuncion de los restantes deberes
impuestos por la legislacién o el planeamiento, o asumidos voluntariamente por el
promotor a través del oportuno convenio, incluyendo el pago del canon municipal que,
para el caso de que el proyecto otorgue aprovechamientos de cardcter industrial,
turistico o de equipamiento —se suprime el aprovechamiento de caracter residencial,
por aplicacion del articulo 27.6 del Texto refundido aprolbado por Decreto
Legislativo 1/2000, apartado introducido por Ley 4/2001, de 6 de julio, de medidas
tributarias, financieras, de organizacion y relativas al personal de la Administracion
Piblica de la Comunidad Auténoma de Canarias-, en la cuantia entre el 5y 10 por
ciento del presupuesto total de las obras a ejecutar, a fijar por el Ayuntamiento. La
fijacién de la cuantia y su pago en metdlico o mediante cesién de suelo la realizard el
Ayuntamiento de acuerdo a lo establecido en el articulo 194.4 del presente
Reglamento”.

Respecto a las calificaciones territoriales, se expresa en los mismos términos el
articulo 201.1 y 2, b) del Reglamento citado.

De esta forma, la vinculaciéon de la Administracién a los Reglamentos —pues el
articulo 6 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, s6lo habilita

a los jueces para su inaplicaciéon- determina que deba redactarse en otros términos

la Norma 03, de forma que la aprobacion del proyecto de actuacion territorial o

calificacién territorial incluyan como deber el pago del canon en metélico o

mediante cesion de suelo, pero no como requisito que suspenda la aprobacién de

tales instrumentos.

-Norma 04: todos los apartados de esta norma resultan superfluos en cuanto

establecen previsiones contenidas en el Texto refundido aprobado por Decreto
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Legislativo 1/2000 y en el Reglamento de Gestién y Ejecucién del Sistema de
Planeamiento de Canarias, aprobado por Decreto 183/2004, de 21 de diciembre,

salvo la Norma 04.3, c¢]. En este sentido, la Directriz 4 de las Directrices de técnica

normativa, aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005,
seniala: “No es correcta la mera reproduccion de preceptos legales, salvo en el caso de
la delegacion legislativa, en normas reglamentarias o su inclusién con algunas
modificaciones concretas, que, en determinados supuestos, pueden crear confusién
en la aplicacion de la norma. Deberdn evitarse, por tanto, las incorporaciones de
preceptos legales que resulten innecesarias (por limitarse a reproducir literalmente la
ley, sin contribuir a una mejor comprension de la norma) o que induzcan a confusion

(por reproducir con matices el precepto legal)”. Deben, por tanto, suprimirse.

-Norma 8.2, a) y b) y 3, b), parrafo 1°: la Norma 8.2, a) establece un tramite
de concurso que ya viene previsto en el articulo 7.5 de la Ley 6/2002, por lo que
resulta superfluo.

Dicho tramite de concurso se exige asimismo en la Norma 8.2, b) respecto a
las calificaciones territoriales, sin que exista habilitacién al respecto en la norma
legal, por lo que ha de reputarse viciado de nulidad de pleno derecho —articulo 62.2
de la Ley 30/1992-.

Y en la Norma 8.3, b), parrafo 1°, se establece un tramite de informacion
plblica por plazo de un mes, €l cual deberia establecerse en un reglamento propio,
no en un instrumento de ordenacioén territorial.

Por ello, han de suprimirse las normas analizadas.

-Norma 11.3, c¢) y {): se vulnera el principio de legalidad exigido en el articulo
072 de la Ley 30/1992, que proscribe la imposicion a los ciudadanos de
obligaciones pecuniarias no previstas con arreglo a una norma de rango legal,

determinando la nulidad radical de tales previsiones -articulo 62.2 de la Ley

30/1992-. En consecuencia, dichos apartados deben suprimirse.
‘Norma 11.2, b), 3, a) y b) y 3 (bis), b) y e), pérrafos 2° y 3°, y 4, c), iltimo

parrafo: se establecen normas procedimentales para las que no existe habilitacién

legal y que deben ser objeto de un reglamento propio, no de un instrumento de
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ordenacién territorial, bajo sancién de nulidad -articulo 62.2 de 1a Ley 30/1992-. El
procedimiento de desclasificacion de suelo al que se alude en la Norma 11.3 (bis,
pues el apartado 3 se repite dos veces), €), parrafo 2°, y 4, Gltimo parrafo, no debe
preverse en un reglamento impropio, sino que s¢ deriva del incuamplimiento de los
plazos establecidos en el planeamiento (territorial, general o parcial)-, como afirma
José Luis Laso Martinez!: “Lo cual no guiere decir que el derecho al aprovechamiento
urbanistico sea inextinguible; como es evidente puede producirse este hecho pero en
virtud de razones ajenas al cumplimiento de los deberes; simplemente porque se
varie el planeamiento urbanistico”. Entraria aqui en juego el articulo 41.1 de la Ley
6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, cuyo antecedente
se encuentra en el articulo 87.2 del Texto refundido de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto 1.346/ 1976, de 9 de abril,
los cuales excluyen una indemnizacién por reducciéon del aprovechamiento si,
respecto al supuesto que nos ocupa, la desclasificacion de suelo (mediante revision
del planeamiento) se produce después de transcurridos los plazos previstos para su
ejecucién por causa imputable al promotor.

Por tanto, deben suprimirse dichas normas.

-Norma 19.3, f) y 4, c): el apartado 3, f)] debe suprimirse por falta de
habilitacion legal para la suspensién de obras relativas al sistema general viario, en
cuanto dicha materia excede del objeto atribuido legalmente al PTOTP. No obstante,
dado que el Plan Insular de Ordenacion de La Palma se encuentra actualmente en
tramitacion, el Cabildo Insular puede en cualquier momento acordar la suspension

a que hace referencia el articulo 14.6 del Texto refundido aprobado por Decreto

Legislativo 1/2000. La misma conclusién puede aplicarse al apartado 4, ¢) de dicha

Norma.

-Norma 20.3: la prevision como norma de aplicacion directa (NAD) de los
equipamientos maritimos no puede tener amparo en la Directriz de Ordenacion del
Turismo 14.6, que prevé la posible localizacién especifica de los puertos deportivos

por parte del “Plan”, término que debemos equiparar a “Plan Insular de Ordenacion”

| LASO MARTINEZ, JOSE LUIS y LASO BAEZA, VICENTE: El aprovechamiento urbanistico, Edit. Marcial
Pons, Madrid, 1995, pag. 287.
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conforme a la interpretacion auténtica recogida en la Memoria de dichas Directrices

—apartado 3.2: Modelo insular; ultimo parrafo-. Por tanto, ante la falta de

habilitacién legal expresa en tal sentido, deberia atribuirsele caracter de

recomendacion © suprimirse, sobre todo respecto a la Zona nautico-recreativa en el

Puerto de Sannta Cruz de La Palma, dado que el mismo es un Puerto del Estado.

-Norma 23: el apartado 1, a), ultimo parrafo “in fine” (“podra ser denegada -la

inscripcién- si 70 se aporta alguna documentacion de los datos antes expresados”)
vulnera el principio de flexibilidad de forma que preside el procedimiento
administrativo, consagrado en el articulo 71 de la Ley 30/1992. En cualquier caso,
la prevision de un procedimiento de legalizacion de actividades turisticas ilegales
existentes al margen del establecido con caracter general en la Ley 7 /1995, de 6 de
abril, de Ordenacion del Turismo de Canarias, carece de habilitacién en la
disposicion adicional 1% de la Ley 6/2002 y se adelanta al proyecto de ley sobre
regularizacién de la oferta de alojamiento turistico irregular que prevé la disposicién
final 1% de la Ley 19/2003, sin perjuicio de la conveniencia de realizar un inventario

de las actividades turisticas ilegales, por lo que ¢l procedimiento alternativo de

legalizacion y €l establecimiento de un régimen transitorio para las actividades

inventariadas han de suprimirse.

E) Anilisis de las modificaciones introducidas en el PTOTP con ocasién

de su aprobacidén provisional:

En el tramite de aprobacion provisional del PTOTP se introducen variaciones
sobre el documento objeto de informaciéon ptiblica, cuyo caracter sustancial ha de
examinarse a fin de determinar si dichos cambios han de ser objeto de nuevo

tramite de informacién publica o no.

En primer lugar, hemos de dejar constancia de que la introducciéon de
modificaciones sustanciales no conlleva un nuevo tramite de informacién publica
segln la disposicion adicional 1* de la Ley 6/2001 (que establece una regulacion de

la tramitacion muy escueta, dada su previsién en una norma no integrada en el
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articulado), si bien se viene aplicando de forma analogica (ni siquiiera supletoria) el
articulo 130 del Reglamento de Planeamiento para el desarrollo y ejecucién de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, aprobado por Real Decreto
2.159/1978, de 23 de junio -RP-, de aplicacién supletoria segan la disposicion
transitoria 102 del Texto refundido aprobado por Decreto Legislaativo 1/2000, pero
referido a los Planes Generales de Ordenacién, no a instrumeritos de ordenacién
territorial, pues los articulos 107 a 114 RP, referidos a los Planes Directores
Territoriales de Coordinacion, no prevén la sujecion a informacién publica por la
introduccién de modificaciones sustanciales en el documento objeto de aprobacién
provisional. No obstante, la jurisprudencia recaida sobre las modificaciones
sustanciales y su finalidad teleologica de participacion de los ciudadanos en la
formacion del Plan -articulo 8 del Texto refundido aprobado por Decreto Legislativo
1/2000, que concreta la exigencia del articulo 9.2 de la Constituciéon de que los
poderes publicos faciliten la participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social, dado que dicho tramite hha de interpretarse
conforme a la Constitucion, segun el articulo 5 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial, segin afirma la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de
julio de 2003 [RJ 2003\6.304; F.J. 4°]- justifican la realizacion de un nuevo tramite
de informacién si se introducen cambios que supongan una alteracién sustancial
del Plan. En este sentido, la citada Sentencia del Alto Tribunal de 25 de julio de
2003 -F.J. 4°-, en relacion al Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria, afirma:
“En el mismo sentido cabe hablar de la supresiéon de suelo denominado de uso
turistico especial, zona turistica interior en la version inicial del PIOT, o de las areas
de proteccién singulares, dada su envergadura, determinaciones que se han
adoptado de plano, STS 5 de junio de 1995 (RJ 1995, 4937), y sin las garantias del
articulo 132,4 del reglamento de planeamiento, o de las variaciones de la delimitacion
de espacios protegidos integrantes de las areas de sensibilidad ecolégica, de las
insulares protegidas e inedificables, o de la directa supresion de una docena de
infraestructuras viarias o de la redefinicién de operaciones estratégicas, con afeccién
a sus trazados © elementos de equipamiento la introduccion de nuevos criterios de
ordenacién, establecimiento de un régimen transitorio de regulacion de los usos en los
espacios naturales meritados transitoria 3* y 4* y 5% la incorporacién de cuatro

nuevas operaciones estratégicas, el disenio de un diferente y “ultra vires’ régimen
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transitorio o la regulacién de zonas destinadas a un uso residencial permanente y la
directa modificacién de unos planes de ordenacion, en concreto del cuadro de usos
globales que el propio Cabildo Insular considerase necesarios, lo que hace pensar,
como certeramente apunta la direccion letrada del recurrente en un nuevo plan,
totalmente diferente al aprobado por la corporacién insular y que implica invalidez
razonable, por cuanto que no obstante la importancia evidente de todas las glosadas
mutaciones no se ha considerado necesario ni motivarlas en la memoria, ni dar

audiencia a las corporaciones afectadas, ni un nuevo tramite de informacion ptiblica

foor)”.

De las actuaciones que se introducen “ex novo” en el documento con ocasién
de su aprobacién provisional y partiendo de la relacion consignada en el informe
emitido por el Servicio de Ordenacién Territorial, se pueden extraer las siguientes

conclusiones:

a) Las actuaciones especificas previstas en Tacande (AEP-2), Don Pedro (AEP-
5), Las Lomadas (AEP-6) y San Andrés (AEP-7), podrian realizarse
independientemente de su prevision expresa en el documento al amparo del articulo
8.4, f), 3) de la Ley 6/2002, si bien es cierto que condicionaran a otros propietarios
a efectos de respetar el régimen de distancias entre actuaciones turisticas. Sin
embargo, no parece que tales actuaciones supongan una modificacién sustancial en
la concepcién, desarrollo y finalidades del PTOTP (en los términos de la Sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Canarias —Sede de Santa Cruz de Tenerife- n°
616, de 3 de julio de 2003 -F.J. 4°-), por lo que no resulta necesario el

sometimiento a informacién publica de las mismas.

b) Las actuaciones convencionales propuestas, ya sea porque son introducidas
“ex novo” o porque se cambia el ntiimero de plazas alojativas vinculadas a tales
actuaciones, que se relacionan a continuacién, si suponen, en opinion de quien
suscribe, una alteracion sustancial de la estructura y finalidad del Plan, sobre todo
considerando la finalidad de contencién de nuevas plazas alojativas que se deriva
de la Ley 19/2003, cuya disposicion transitoria 2°.1, a) limita en La Palma el

numero de autorizaciones previas a 1.750 plazas anuales hasta la entrada en vigor
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de la Ley a que se refiere la Directriz de Ordenacion del Turismo 27, por lo que la
asignacion de plazas a una determinada actuacién convencional supone la
reduccién de las plazas anuales que pueden ser autorizadas en suelo rustico al
amparo de la Ley 6/2002 y conforme a las determinaciones del PTOTP, teniendo en
cuenta que el modelo territorial turistico previsto para La Palma es alternativo al de
la urbanizacion turistica del litoral y que pretende el traslado al mundo rural de la
economia generada por la actividad turistica (exposicion de motives y articulo 2, b)
de la Ley 6/2002):

-La Cangrejera (ACP-1) -nueva-.

-Balcones de Mazo (ACP-2) -nueva-.

-Finca Amado (ACP-3) —-de nucleo mixto a nueva ACP, con asignacién de 500
plazas-.

-Los Dragos (ACP-4) -nueva-.

_Martin Luis (ACP-5) -de 140 a 480 plazas-.

-La Tahona (ACP-7) —asignacién de 600 plazas-.

-Vista Alegre (ACP-8) —nueva-.

-Las Hoyas (ACP-9) —de 700 a 900 plazas-.

-Puerto de Tazacorte (ACP-11) —de niicleo mixto a ACP, con asignacién de 500
plazas-.

-Tazacorte (ACP-12) -nueva-.

-Las Manchas (ACP-13) -nueva-.

c) Respecto a las actuaciones estratégicas singulares, se basan las mismas en
la implantacién de campos de golf, pudiendo preverse —segun la Directriz de
Ordenacién del Turismo 14.6 (aunque no resulte de aplicacion en este caso por
referirse al Plan Insular de Ordenacién)- su calificacion como “equipamiento
estructurante”, lo que ha hecho el PTOTP al denominarlas “actuaciones
estratégicas”. Es cierto que solo se prevé una nueva actuacion estratégica singular
(Puntagorda —SDO - 5-) y que en tres de ellas so6lo se incrementa el naimero de
plazas alojativas (Los Llanos -SDO - 1; de 400 a 576 plazas-, Fuencaliente —SDO -
3; de 320 a 555 plazas- y Barlovento -SDO - 4; de 140 a 269 plazas-), pero de su
propia denominacion se infiere su caracter de modificacion sustancial en el primer

caso y en el segundo resulta aplicable el argumento utilizado en el apartado
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anterior, dado que el incremento de plazas supone una modificacion sustancial
ante la limitacion de las mismas a 1.750 anuales y la imposibilidad de legitimar

nuevas actuaciones en suelo rustico una vez alcanzada dicha cifra.

d) Respecto al Ntcleo Mixto de La Palma Romantica (Z4-7), se admite un uso
residencial cuando el documento inicial inicamente admitia el uso turistico. Dado
que el articulo 4 de la Ley 6/2002 remite a las previsiones legales generales (salvo
determinacion en contra de dicha Ley), resulta de aplicacion la Directriz de
Ordenacion del Turismo 12 (ND) -ordenacion del uso residencial en 2zonas
turisticas-, que prevé la coexistencia de usos turistico y residencial de forma
excepcional, de manera que dicho cambio ha de entenderse sustancial respecto a

las finalidades del PTOTP y ser, por tanto, objeto de informacion publica.

d) Respecto a los cambios introducidos en la delimitacion de los nucleos
mixtos (que se relacionan a continuacién), si se justifica en el documento que han
obedecido a recoger las determinaciones previstas en los correspondientes
planeamientos municipales (como afirmé el redactor del PTOTP en una de las
reuniones mantenidas al respecto), no deben reputarse como cambios sustanciales.
Sin embargo, dado que no existe tal justificacion escrita, debe incluirse la misma en
la Memoria del documento:

-Tazacorte (Z1-12).

-Puerto de Tazacorte (Z1-13).

-Mazo (Z2-2).

-San Antonio (Z2-6).

-Los Cancajos (Z2-7).

-Santa Cruz de La Palma (Z2-12).

-San Andrés (Z4-2).

-Puntagorda (25-3).

Dado que, segiin la Norma 15.3, a) (NAD), el uso turistico en los nucleos
mixtos se considera excepcional y, de otro lado, resta plazas al modelo territorial
turistico a implantar en suelo rustico (3.825 plazas alojativas como maéaximo -
Normas 15.3, d-), cualquier alteracion se considera sustancial en cuanto

excepcional y peculiar respecto a la finalidad del modelo territorial.
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Tercera.- En virtud del articulo 20 del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de la Comisién de Ordenacion del Territorio y Mledio Ambiente de
Canarias, aprobado mediante Decreto 129/2001, de 11 de junio -modificado por
Decreto 254 /2003, de 2 de septiembre, y por el Decreto 234 /2005, de 27 de
diciembre-, corresponde a la Direccion General de Ordenaciory del Territorio la

elaboracion de un informe — propuesta de los asuntos a tratar en Ponencia Técnica.

Por lo expuesto, se emiten las siguientes
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Deben recabarse de forma previa a la aprobacién definitiva los

siguientes informes:

Informe vinculante del Ministerio de Fomento, en virtud de lo prescrito en la
Disposicion Adicional Segunda del Real Decreto 2.591/1998, de 4 de
diciembre, sobre Ordenacion de los Aeropuertos de Interés General y su
Zona de Servicio, en ejecucion de lo dispuesto por el articulo 166 de la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social.

Informe vinculante en materia de Costas, a que hace referencia el articulo
117.2 de la Ley 22/1988, de 28 de julio de Costas.

Informe preceptivo en materia de telecomunicaciones, exigido por el articulo
n6.2 de la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones.
Informe preceptivo en materia de carreteras de Canarias, tal y como se
establece en el articulo la Ley 9/1991, de 8 de mayo; de Carrcteras de
Canarias.

Informe facultativo del Servicio de Espacios Naturales de la Direccion
General de Ordenacion del Territorio (Consejeria de Medio Ambiente y
Ordenacién Territorial).

Informe facultativo del Servicio de Biodiversidad de la Direccién General del
Medio Natural (Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién Territorial).

Segunda.- Debe ometerse al tramite de informacion publica por plazo de un

mes las modificaciones sustanciales introducidas con ocasiéon de la aprobacion

provisional del Plan Territorial de referencia y que se relacionan a continuacion:

A) Actuaciones convencionales propuestas:

_La Cangrejera (ACP-1) -nueva-.

_Balcones de Mazo (ACP-2) -nueva-.

-Finca Amado (ACP-3) —de niicleo mixto a nueva ACP, con asignaciéon de 500

plazas-.

_Los Dragos (ACP-4) -nueva-.

_Martin Luis (ACP-5) —-de 140 a 480 plazas-.

_La Tahona (ACP-7) —asignacion de 600 plazas-.
_Vista Alegre (ACP-8) -nueva-.
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-Las Hoyas (ACP-9) —de 700 a 900 plazas-.

_Puerto de Tazacorte (ACP-11) —de ntcleo mixto a ACP, con asignacion de 500
plazas-.

_Tazacorte (ACP-12)-nueva-.

_Las Manchas (ACP-13) -nueva-.

B) Actuaciones estratégicas singulares:

-Puntagorda —SDO - 5- (nueva).

_Los Llanos —SDO - 1 (incremento de plazas alojativas de 400 a 576).
-Fuencaliente -SDO -3 (incremento de plazas alojativas de 320 a 5559).
_Barlovento —SDO - 4 (incremento de plazas alojativas de 140 a 269).

C) Delimitacién de ntcleos mixtos:
-Tazacorte (Z1-12).

_Puerto de Tazacorte (Z1-13).
-Mazo (Z2-2)-

-San Antonio (Z2-6).

_Los Cancajos (Z2-7).

_Santa Cruz de La Palma (Z2-12).
_San Andrés (Z4-2).

-Puntagorda (Z5-3).

El correspondiente anuncio debera especificar €l objeto especifico del tramite
de informacion publica, que es el indicado anteriormente, sin que se haga extensivo
al resto del instrumento, concretandose los numeros de las paginas y de los planos
respecto de los que los ciudadanos pueden formular alegaciones en aplicacion de

dicho tramite.

Tercera.- Han de introducirse las siguientes modificaciones materiales en el

documento de referencia:

1) Las siguientes “bolsas” aisladas de suelo urbanizable no sectorizado
turistico no vinculadas a equipamientos estructurantes (actuaciones
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convencionales propuestas) han de suprimirse del PTOTP o bien suspenderse en la
aprobacion definitiva para la posible prevision por el Cabildo Insular de La Palma
de equipamientos estructurantes vinculados a las mismas que legitimen tales

actuaciones aisladas:

Zona apta para el uso turistico convencional
“Balcones de Mazo” (Villa de Mazo) —-ACP 2-
“Martin Luis” (Puntallana) -ACP 5-

“Santa Lucia” (Puntallana) -ACP 6-

“La Tahona” (Tijarafe) -ACP 7-

“Las Hoyas” (Tazacorte) -~ACP 9-

“Las Manchas” (Los Llanos de Aridane) -ACP 13-

2) La posibilidad de legitimar una instalacién mayor de 200 plazas alojativas
mediante un proyecto de actuacion territorial general prevista en la Norma 20.2.1,
g), 2) ha de integrarse en el apartado 2 de la norma 20 —“sistema deportivo y de
ocio”- y no en €l apartado 1 (sic) —“condiciones especificas para los campos de golf™-,
pues el Proyecto de Actuacién Territorial general si podria utilizarse para otras

actuaciones de interés general en suelo rustico distintas a un campo de golf.

3) Suprimir €n el apartado 2, €), 3 de la norma 20 la exigencia de adhesion de
los promotores de otras actuaciones sobre el correspondiente SDO al convenio
urbanistico para la gestion del campo de golf, lo que, de forma indirecta, supone
una vinculacién de plazas al equipamiento deportivo superior a 200.

4) Suprimir la Norma 01.1 y 2.

5) Suprimir la Norma 02.2,3y4.

6) Dar nueva redaccién a la Norma 03, de forma que el acto de aprobacion del
proyecto de actuacion territorial o calificacion territorial incluya como deber el pago
del canon en metalico o mediante cesion de suelo, pero no como requisito que

suspenda la aprobacion de tales instrumentos.

7) Suprimir la Norma 04, salvo su apartado 3, c).
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8) Suprimir la Norma 8.2, a) y b) y 3, b), parrafo 1°.

9) Suprimir la Norma 1 1.2, b); 3 (“condiciones generales de sectorizacion”), a) y
b);y 3 (“condiciones especificas para la sectorizacién”), b), ¢), e), parrafos 2°y 3°, ¥

f); y 4, ¢, ultimo parrafo.
10) Suprimir la Norma 19.3,f) y 4, c).
11) Suprimir la Norma 20.3 o atribuirle caracter de recomendacion (R).

12) En la Norma 23, el procedimiento alternativo de legalizacion y el
establecimiento de un régimen transitorio para las actividades inventariadas han de
suprimirse. Asimismo, debe suprimirse el apartado 1, a), altimo parrafo “in fine”
(“podra ser denegada -la inscripcién- si no se aporta alguna documentacion de los

datos antes expresados”).

Cuarta.- Se propone a la Ponencia Técnica la emisién de dictamen en los
términos antes senalados, de acuerdo con el articulo 15.2 del Reglamento de
Organizacion ¥ Funcionamiento de la Comisién de Ordenacion del Territorio y
Medio Ambiente de Canarias, aprobado por Decreto 129/2001, de 11 de junio,
modificado parcialmente por Decretos 254/2003, de 2 de septiembre y 234/2005,

de 27 de diciembre.

Quinta.- Declarar la inviabilidad, por razones formales, del cumplimiento del
término previsto en la disposicién transitoria 1%.2 de la Ley 9/2006, asi como la no
sujecién del Plan Territorial Especial de Ordenacion de la Actividad Turistica de la
Isla de La Palma al proceso de evaluacién ambiental establecido en el articulo 7 de

dicha Ley.

Es cuanto se informa en Santa Cruz de Tenerife, a 6 de junio de 2006

El Jefe de Servicio Administrativo Occidental,

Fdo.: Eduardo Angel Risueno Diaz.-
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