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La presente cronica abarca el periodo comprendido entre abril y octubre de 2011.

1. Deslinde de vias pecuarias y efectos de la caducidad de los procedimientos

administrativos sancionadores (STSJA de 29 de abril de 2011, rec. 2057/2004)

La STSJA (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1.%, Sede de Mélaga) de 29
de abril de 2011, rec. 2057/2004, que resuelve el recurso contencioso-administrativo
interpuesto contra una resolucion de deslinde de vias pecuarias, tiene, ademas, singular
importancia porque sistematiza y se pronuncia sobre los discutidos efectos de la

declaracion de caducidad de los procedimientos administrativos.

El fondo del asunto y la resoluciéon de la pretension material directa son, en principio,
claros. Se declara la caducidad del procedimiento de deslinde de una via pecuaria por el
constatado transcurso del plazo méximo de este sin resolucion y notificacion (18 meses
en el caso de Andalucia), declarandose ademas nula la resolucién extemporanea dictada.
Pero el Tribunal se plantea, ademas, los efectos de dicha declaraciéon de perencion o
caducidad: archivo de las actuaciones y agotamiento, por prescripcion, del ejercicio de
la potestad sancionadora (requiriéndose, por lo tanto, iniciar los tramites de la revision
de oficio), o, tal y como sostiene la doctrina mayoritaria, archivo de las actuaciones y
mera acumulacion del tiempo transcurrido desde que se inicid el procedimiento
sancionador hasta el de prescripcion. Para argumentar su decision, el Tribunal recuerda,
en primer lugar, la STS de 24 de abril de 1999, dictada en un recurso de casacion en
interés de ley, segun la cual el articulo 63.3 LRJAP no implica la nulidad del acto de
imposicion de una sanciéon administrativa fuera del plazo legalmente previsto para la
tramitacion del expediente sancionador. La caducidad o paralizacion de los
procedimientos por causa imputable a la Administracion no implicaria, pues,
automaticamente, sin haber transcurrido logicamente el plazo de prescripcion, la nulidad

del acto administrativo sancionador, no surgiendo en la esfera juridica de los interesados
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un derecho subjetivo pleno a su oposicion. Pero esta doctrina seria mas adelante
corregida por el propio TS en la Sentencia de 11 de marzo de 2003, que fija como nueva
doctrina legal la consecuencia inmediata de invalidez, y en concreto de nulidad de pleno
derecho, de las resoluciones administrativas dictadas en un procedimiento caducado. El
TSJA hace suyos estos ultimos planteamientos y declara, junto a la caducidad del
expediente, la nulidad de la aprobacion del deslinde, como acto administrativo dictado

sin seguir ningln procedimiento, al estar este ya caducado (art. 62.1.e LRJAP).

Cabe recordar, en este sentido, que la equivoca declaracion legal del articulo 44 LRJAP
—segun la cual, en los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo
maximo establecido sin que se haya dictado y notificado resolucidon expresa no exime a
la Administracion del cumplimiento de la obligacion legal de resolver, como mandato
genérico del articulo 42 LRJAP— debe interpretarse, para no chocar con la ultima
jurisprudencia resenada, en el sentido de que la Ley no se refiere a la resolucion en
sentido estricto, que decide el fondo del asunto —tal y como sucede en los casos en los
que es aplicable el silencio administrativo desestimatorio—, sino a la propia resolucion
formal de “declaracion de la caducidad”, tal y como exige ahora, tras la Ley 4/1999, el

articulo 42.1 LRJAP.

2. Deslinde de costas y obras de emergencia (STSJA de 23 de mayo de 2011, rec.
1163/2002)

La Sentencia del TSJA (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidon 3.%, Sede de
Granada) de 23 de mayo de 2011, rec. 3943/2002, resuelve el recurso contencioso-
administrativo contra la Resolucion del director general de Costas del Ministerio de
Medio Ambiente de 25 de junio de 2002, que imponia a la parte recurrente diversas
obligaciones en relacion con una terraza y escollera situadas en el dominio publico
maritimo-terrestre (solicitud de concesion, presentacion de un estudio de dinamica del
litoral y constitucion de aval o fianza), pero durante la tramitacion del oportuno deslinde
en cuanto obras de emergencia amparadas en el articulo 9 del Reglamento de la Ley de

Costas.

La cuestion central a la que se enfrenta el TSJA seria si a la situacion creada como
consecuencia de las obras ejecutadas, amparadas en la oportuna autorizacion

administrativa, se le podria aplicar el contenido del articulo 36 LC, que determina que
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“en los supuestos de usos que puedan producir dafios y perjuicios sobre el dominio
publico o privado, la Administracion del Estado estard facultada para exigir al
solicitante la presentacion de cuantos estudios y garantias econdémicas se determinen
reglamentariamente para la prevencion de aquellos, la reposicion de los bienes afectados
y las indemnizaciones correspondientes”. Y sefiala el Tribunal que, en efecto, no hay
aqui afectacion al dominio publico maritimo-terrestre, al abarcar la zona afectada solo
los espacios de servidumbre y transito, y, ademas, porque ya la Administracion habia
resuelto con anterioridad con expedientes sancionadores las consecuencias del exceso
en la autorizacion concedida, aunque fuese con caracter de emergencia. No cabria, pues,
la revocacion de la autorizacion concedida, sino la apertura del correspondiente

procedimiento sancionador por incumplimiento de sus condiciones.

3. Alcance de las determinaciones urbanisticas de los planes de ordenacion

territorial (STSJA de 27 de mayo de 2011, rec. 1685/2006)

La Sentencia del TSJA (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.7, Sede de
Malaga) de 27 de mayo de 2011, rec. 1685/2006, se enfrenta a la cuestion de la
posibilidad de inclusion de determinaciones o previsiones de contenido urbanistico
dentro de los instrumentos o planes de ordenacion territorial, problema en el que
confluyen no solo aspectos de indudable calado competencial, como la salvaguarda del
nicleo minimo propio de la garantia institucional de la autonomia local o la capacidad
de planificacion especifica de planes de ordenacion supramunicipal, sino también de

interaccion material entre las diversas instancias de planificacion del territorio.

Recuerda el TSJA en primer lugar la doctrina general, ya consolidada, de los limites
(reflejados en la existencia de intereses supralocales) de la garantia institucional de la
autonomia local, pero, a la vez, las igualmente evidentes limitaciones competenciales
(sustantivas) de las competencias autonomicas sobre ordenacion del territorio, que
habrian de limitarse, en principio, a la planificacion y ordenacioén estratégica —de
ambito autondmico o de ambito subregional—, sin inclusion de determinaciones
“directa” o “especificamente” urbanisticas. Es cierto, no obstante, que no hay en
realidad una separacion estricta y rigida ni de los intereses generales existentes ni de los
“ambitos de interés propio” de cada entidad territorial, sobre todo en el caso de la

ordenacion del espacio fisico, en donde confluyen todo tipo de actividades —publicas y
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privadas— y multiples e interconectados titulos de intervencion. No hay, realmente,
asuntos “exclusivamente urbanisticos”, constituyendo la normativa sobre ordenacion del
territorio, igual que las exigencias de proteccion ambiental, mas bien férmulas
transversales de integracion y resolucion de los intereses y bienes juridicos afectados.
Senala en este sentido el TSJA que entre los objetivos de la ordenacion del territorio, en
cuanto competencia exclusiva autonémica (aunque evidentemente no excluyente de
otros titulos, también estatales, de cardcter ancilar), se incluye de forma destacada en el
caso de Andalucia la “distribucion geografica de las actividades y de los usos del suelo,
armonizada con el desarrollo socioecondmico, las potencialidades existentes en el
territorio y la proteccion de la naturaleza y del patrimonio historico y cultural” (art.
2.2.b de la Ley 1/1994), imbricacion entre racionalidad supramunicipal en la ocupacion
del suelo y proteccion ambiental que inspira hoy, como es evidente, toda la regulacion
basica estatal sobre suelo (texto refundido de la Ley del Suelo, aprobado por el RD
Legislativo 2/2008, de 20 de junio). Y concluye, entonces, el TSJA: “Es evidente, pues,
que las determinaciones a que se refiere la demanda, dirigidas basicamente a la
preservacion del proceso urbanizador del suelo por razones medioambientales, afectan
de manera directa a intereses claramente supralocales, imbricados especialmente en la
materia medioambiental y de ordenacion del territorio, que, por lo tanto, pueden y deben
ser abordados por los instrumentos que el ordenamiento contempla a estos efectos, los

cuales, ademads, son vinculantes para los planes de ordenacion urbanistica” (FJ 5.°).

Se asiste, asi, a una profunda conmixtion entre el urbanismo y la ordenacién del
territorio, fundamentalmente en el caso de la afectacion a intereses supralocales. Pero la
cuestion realmente dista de estar clara: es evidente que un plan subregional de
ordenacidn del territorio no puede clasificar el suelo (funcion propia de los instrumentos
generales de ordenacion urbana), pero su declaracion, posiblemente justificada, como
zona de interés territorial y, por lo tanto, la prohibicion de su reclasificacion como suelo
urbanizable conllevan en el fondo las mismas consecuencias. Seria necesario clarificar,
por lo tanto, el alcance de las competencias regionales de ordenacion territorial-
ambiental, que logicamente si tendrian su maxima expresion en la preservacion como
suelos protegidos de determinadas zonas (y su obligatoria asuncion como suelos no
urbanizables por parte de la planificacion urbanistica general), pero sin llegar a anular o
hacer irreconocible la competencia (claramente incluida en el nicleo de asuntos propios

y, por lo tanto, garantizada constitucionalmente) de ordenacion singular de la ciudad,
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propia de los planes urbanisticos, sobre todo teniendo en cuenta las facultades de
verificacion y control posteriores (aprobacion definitiva) de la Administracion
autondmica con respecto a los planes generales de ordenacion urbanistica en todo lo

referido a las cuestiones regladas relativas a intereses supralocales.

Conviene recordar, ademas, que entre las funciones publicas de ordenacion del territorio
y urbanismo, y, en segundo plano, entre los instrumentos de planificacion espacial fruto
de ambas, no hay una relacion juridica de prevalencia o primacia material. Se trata de
funciones publicas atribuidas a diferentes entes territoriales, y el principio constitucional
de garantia de la autonomia local exige, aun dentro de la necesaria adaptacion y
ajustamiento de contenidos, el respeto de las ineludibles competencias urbanisticas
locales. La logica imbricacion material de los instrumentos de ordenacion del territorio
no puede conllevar la incidencia urbanistica ilimitada de las determinaciones de gestion
territorial. Es necesario, en todo caso, motivar con base legal suficiente el interés
supralocal subyacente a los posibles contenidos urbanisticos presentes en un plan
territorial, y hasta la misma dimension de articulacion o vertebracion territorial general
de estos. Los planes generales de ordenacion urbana deben elaborarse “en el marco” de
los planes territoriales, es decir, integrar racionalmente su contenido de acuerdo con
estos. Y aunque no se trate de un mero mandato de “no contradiccion”, sino de
“adecuacion positiva” o de cooperacidn sustantiva o material de contenidos, no hay, a
mi juicio, una prevalencia absoluta sobre la planificacion urbanistica por la que puedan
incluirse en los planes territoriales cualesquiera determinaciones de directa afectacion
urbanistica sobre la ordenacion local, como es el caso de las operaciones de
clasificacion o desclasificacion del suelo. El limite debe venir dado por el propio
alcance material de las competencias correspondientes, es decir, que se trate de medidas
“urbanistico-territoriales” realmente apoyadas o demandadas por el modelo territorial a

implantar en el desarrollo del plan.

En el caso analizado, y como se ha resefiado, el TSJA avala dichas consideraciones
territoriales, por cuanto ademas la concreta determinacion de los suelos a los que se
atribuyen estas quedaria en cualquier caso justificada por la propia ordenacion
urbanistica, que no viene a alterarse realmente por tales determinaciones territorial-

ambientales (FJ 7.°).
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4. Relacion entre las competencias materiales (municipales) sobre autorizacion de
actividades y las competencias formales sancionadoras (autonéomicas o estatales) de

proteccion de la calidad de las aguas (STSJA de 13 de junio de 2011, rec. 192/2006)

Recuerda la STSJA (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.7, Sede de
Granada) de 13 de junio de 2011, rec. 182/2006, que aunque evidentemente los
ayuntamientos tienen la facultad de autorizar determinadas actividades industriales, si
estas se encuentran sometidas también a otras autorizaciones o permisos de naturaleza
ambiental, no desaparece la potestad de sancionar del organismo competente en materia
de aguas cuando se detecte alguna conducta prevista como infraccion en la legislacion
aplicable. Y ello aunque los desagiies de la empresa, como es el caso planteado, se
realicen al alcantarillado municipal y no directamente a cauces especificos del demanio
hidraulico, y se cuente con autorizacion de vertidos a este (intentando trasladar,
entonces, la responsabilidad por mal funcionamiento de los servicios publicos al

Ayuntamiento).

Entiende el TSJA, siguiendo los pardmetros clasicos del derecho sancionador
administrativo, que en el caso en cuestion, y frente a los argumentos de falta de prueba y
de verificacion del nexo causal entre las actividades y el dafio ambiental producido, si
hay una actividad probatoria sobre la que el 6rgano competente ha fundado un juicio
razonable de culpabilidad, pudiéndose destruir, por lo tanto, la premisa de la presuncion

de inocencia.

Ahora bien, lo que no se acredita es el dafio efectivo al dominio publico hidréaulico,
siendo este uno de los elementos basicos del tipo administrativo aplicable. Por lo tanto,
la infraccidn se transforma en leve, y, ademads, se reduce la sancion pecuniaria puesto
que, en virtud del principio de legalidad temporal, no se habia producido la
actualizacion de las sanciones administrativas en esta materia en el momento de la

comision de los hechos juzgados.

5. Efectos del deslinde provisional de costas y ocupacion del demanio maritimo-

terrestre (STSJA de 6 de junio de 2011, rec. 2196/2003)

La STSJA (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3.%, Sede de Granada) de 6
de junio de 2011, rec. 2196/2003, resuelve el recurso contencioso-administrativo

interpuesto contra diversas resoluciones sancionadoras por ocupacion y uso del dominio
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publico maritimo-terrestre antes, no obstante, de haberse verificado el deslinde

definitivo de la porcion de costa afectada.

Pero entiende el TSJA, en primer lugar, que no puede caber aqui la aplicacion de la DT
1.2 de la Ley de Costas, a los efectos de afirmar un derecho de ocupacion de los terrenos
por su consideracion “privada”, puesto que dicha disposicidon se refiere a los titulares
que hubieran sido declarados como tales por sentencia judicial firme anterior a la
entrada en vigor de la Ley, lo que no es el caso planteado. Y en todo caso, dicho
derecho de ocupacion transitoria quedaria condicionado a la solicitud de la
correspondiente concesion en el plazo de un afio (desde la fecha de entrada en vigor de
la Ley), independientemente de las resoluciones autorizatorias derivadas de otras
administraciones como la local. Pero es que, ademds, aunque no haya sido aprobado el
deslinde definitivo, ello no debe ser obstaculo, de forma ldgica a mi juicio, para la
interdiccion de la potestad sancionadora y de control en manos de las administraciones
publicas competentes. Si bien el deslinde provisional no tiene eficacia en relacion con la
declaracion de titularidad de los terrenos, ello no implica, dice el TSJA, que deba
negarsele todo tipo de efecto, puesto que, al contrario, la existencia de tal deslinde
provisional impone ya la necesidad de someter a autorizacibn o concesion
administrativa —dependiendo del tipo de ocupaciéon y de los elementos a utilizar— las
actividades sometidas a estas a tenor de la Ley y que afecten al dominio publico
conforme al deslinde provisional realizado. No existe, pues, inseguridad juridica o
indefension procedimental, puesto que, a pesar de la provisionalidad, el deslinde ha
seguido el procedimiento (y dentro de ¢él, la contradiccidon correspondiente) exigido por
el grupo normativo correspondiente. Y como consecuencia de todo ello, no cabe sino
afirmar la competencia de la Administracion estatal para la proteccion del demanio

provisionalmente deslindado.
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Sumari: 1. Delimitacié de vies pecuaries i efectes de la caducitat dels procediments administratius
sancionadors (STSJA de 29 d’abril de 2011, Rec. 2057/2004). 2. Delimitacié de costes i obres
d’emergencia (STSJA de 23 de maig de 2011, rec. 1163/2002). 3. Abast de les determinacions
urbanistiques dels plans d’ordenaci6 territorial (STSJA de 27 de maig de 2011, rec. 1685/2006). 4.
Relacié entre les competéncies materials (municipals) sobre autoritzacid d’activitats i les competéncies
formals sancionadores (autonomiques o estatals) de proteccid de la qualitat de les aigiies (STSJA de 13 de
juny de 2011, rec. 192/2006). 5. Efectes de la delimitacié provisional de costes i ocupacié del demani
maritimoterrestre (STSJA de 6 de juny de 2011, rec. 2196/2003).

La present cronica conté el periode compres entre abril 1 octubre de 2011.

1. Delimitacio de vies pecuaries i efectes de la caducitat dels procediments

administratius sancionadors (STSJA de 29 d’abril de 2011, Rec. 2057/2004)

La Sentencia del Tribunal Superior d’ Andalusia (Sala Contenciosa Administrativa, seu
de Malaga, Seccio la) de 29 d’abril de 2011, Rec. 2057/2004, que resol el recurs
contencids administratiu interposat contra la resolucid de delimitacié de vies pecuaries,
té, a més, singular importancia perque sistematitza els discutits efectes de la declaracid

de caducitat dels procediments administratius i s’hi pronuncia.

El fons de I’assumpte, i la resolucio de la pretensié material directa, és, en principi, clar.
Es declara la caducitat del procediment de delimitacio d’una via pecuaria pel constatat
transcurs del termini maxim del procediment sense resolucio i notificacié (divuit mesos
en el cas d’Andalusia), i, a més, es declara nul-la la resolucidé extemporania dictada.
Pero el Tribunal es planteja, a més, els efectes d’aquesta declaracié de perempcio o
caducitat: arxiu de les actuacions i esgotament, per prescripciod, de I’exercici de la
potestat sancionadora (per tant, es requereix iniciar els tramits de la revisié d’ofici) o, tal
com sosté la doctrina majoritaria, arxiu de les actuacions 1 mera acumulacié del temps
transcorregut des que es va iniciar el procediment sancionador al de prescripcid. Per
argumentar la seva decisid, el Tribunal recorda, en primer lloc, la STS de 24 d’abril de
1999, dictada en un recurs de cassacid en interés de llei, segons la qual I’article 63.3
LRJAP no implica la nul-litat de 1’acte d’imposici6é d’una sancié administrativa fora del
termini legalment previst per tramitar 1’expedient sancionador. La caducitat, o
paralitzacié dels procediments per causa imputable a 1’Administracié no implicaria,
doncs, automaticament, sense haver transcorregut logicament el termini de prescripcio,
la nul‘litat de I’acte administratiu sancionador, sense sorgir en 1’esfera juridica de les

parts interessades el dret subjectiu ple a la seva oposicid. Perd aquesta doctrina més
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endavant ¢s corregida pel mateix Tribunal Suprem en la Senténcia d’11 de marg de
2003, que fixa com a nova doctrina legal la conseqiliencia immediata d’invalidesa, i en
concret de nullitat de ple dret de les resolucions administratives dictades en el
procediment caducat. El TSJA fa seus aquests ultims plantejaments i declara, junt amb
la caducitat de I’expedient, la nul-litat de I’aprovacié del delimitacid, com a acte
administratiu dictat sense seguir cap procediment, ja que esta caducat (art. 62.1.e

LRJAP).

Cal recordar, en aquest sentit, que I’equivoca declaracié legal de I’article 44 LRJAP,
segons la qual, en els procediments iniciats d’ofici, el venciment del termini maxim
establert sense que s’hagi dictat i notificat cap resolucié expressa no eximeix
I’ Administracié del compliment de 1’obligacié legal de resoldre, com a mandat genéric
de I’article 42 LRJAP, ha d’interpretar-se, per no xocar amb I’tltima jurisprudéncia
ressenyada, en el sentit que la llei no es refereix a la resolucid en sentit estricte, que
decideix el fons de ’assumpte —tal com succeeix en els casos en que €s aplicable el
silenci administratiu desestimatori—, sin6 a la propia resolucid formal de “declaraci6 de

la caducitat”, tal com exigeix ara, després de la Llei 4/1999, ’article 42.1 LRJAP.

2. Delimitacio de costes i obres d’emergéncia (STSJA de 23 de maig de 2011, rec.
1163/2002)

La Senténcia del TSJA (Sala Contenciosa Administrativa, Secci6é 3a, seu de Granada)
de 23 de maig de 2011, Rec. 3943/2002, resol el recurs contencidés administratiu contra
la Resolucio del director general de Costes del Ministeri de Medi Ambient de 25 de
juny de 2002 que imposava a la part recurrent diverses obligacions en relacido amb la
terrassa 1 escullera situada en el domini public maritim terrestre (sol-licitud de
concessio, presentacié de I’estudi de dinamica del litoral i constitucié d’aval o de
fianca), pero durant la tramitacié de 1’oportuna delimitacio, com a obres d’emergencia

emparades en ’article 9 del Reglament de la llei de costes.

La qliestio central a que s’enfronta el TSJA és si a la situacid creada com a
conseqiiencia de les obres executades, disposades en [’oportuna autoritzacio
administrativa, es podria aplicar el contingut de I’article 36 LC, que determina que “en
los supuestos de usos que puedan producir dafios y perjuicios sobre el dominio publico

o privado, la Administracion del Estado estard facultada para exigir al solicitante la

-10-
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presentacion de cuantos estudios y garantias economicas se determinen
reglamentariamente para la prevencion de aquellos, la reposicion de los bienes
afectados y las indemnizaciones correspondientes”. 1 el Tribunal assenyala que, en
efecte, aqui no hi ha afeccié al domini public maritimoterrestre, ja que la zona afectada
només compren els espais de servitud 1 transit, 1, a més, perque 1’ Administraci6 ja havia
resolt anteriorment amb expedients sancionadors les conseqiiéncies de 1’excés en
I’autoritzacid concedida, encara que fos amb caracter d’emergencia. No ¢és possible,
doncs, la revocacid de D’autoritzacid concedida, sind 1’obertura del corresponent

procediment sancionador per incompliment de les seves condicions.

3. Abast de les determinacions urbanistiques dels plans d’ordenacié territorial

(STSJA de 27 de maig de 2011, rec. 1685/2006)

La Sentencia del TSJA (Sala Contenciosa Administrativa, Seccié la, seu de Malaga) de
27 de maig de 2011, Rec. 1685/2006, s’enfronta a la qiiestid de la possibilitat d’incloure
determinacions o previsions de contingut urbanistic en els instruments o plans
d’ordenacid territorial, problema en que¢ conflueixen no només aspectes de calat
competencial indubtable, com ¢és la salvaguarda del nucli minim propi de la garantia
institucional de 1’autonomia local, o la capacitat de planificacid especifica de plans
d’ordenacié supramunicipal, sin6 també d’interaccid material entre les diverses

instancies de planificaci6 del territori.

El TSJA recorda, en primer lloc, la doctrina general, ja consolidada, dels limits
(reflectits en D’existéncia d’interessos supralocals) de la garantia institucional de
I’autonomia local, pero, al mateix temps, les limitacions competencials (substantives)
igualment evidents de les competéncies autonomiques sobre ordenacio6 del territori, que
haurien de limitar-se, en principi, a la planificacio i 1’ordenaci6 estratégica —d’ambit
autonomic o d’ambit subregional— sense inclusid de determinacions “directament” o
“especificament” urbanistiques. No obstant aixo0, €és cert que, en realitat, no hi ha cap
separacid estricta i rigida ni dels interessos generals existents ni dels “ambits d’interés
propi” de cada entitat territorial, sobretot en el cas de 1I’ordenacio6 de 1’espai fisic, en que
conflueixen tota mena d’activitats —publiques 1 privades— 1 maultiples 1
interconnectades titols d’intervencio. No hi ha, realment, assumptes “exclusivament

urbanistics”, que constitueixen la normativa sobre ordenacid del territori, igual com les

-11 -



L. Mellado RCDA Vol. II Nam. 2 (2011)

exigencies de proteccid ambiental, més aviat formules transversals d’integracid i
resolucid dels interessos 1 béns juridics afectats. E1 TSJA assenyala, en aquest sentit,
que entre els objectius de I’ordenaci6é del territori, com a competéncia exclusiva
autonomica (encara que evidentment no excloent d’altres titols, també estatals, de
caracter auxiliar), s’inclou de forma destacada en el cas d’Andalusia la “distribucion
geogrdfica de las actividades y de los usos del suelo, armonizada con el desarrollo
socioeconomico, las potencialidades existentes en el territorio y la proteccion de la
naturaleza y del patrimonio historico y cultural” (art. 2.2.b de la Llei 1/1994),
imbricaci6 entre racionalitat supramunicipal en 1’ocupacié del sol i proteccid ambiental
que inspira avui, com ¢és evident, tota la regulacio basica estatal sobre sol (Text refos de
la 1lei del sol, aprovat pel RD legislatiu 2/2008, de 20 de juny). I, aleshores, el TSJA
conclou: “Es evidente, pues, que las determinaciones a que se refiere la demanda,
dirigidas basicamente a la preservacion del proceso urbanizador del suelo por razones
medioambientales, afectan de manera directa a intereses claramente supralocales,
imbricados especialmente en la materia medioambiental y de ordenacion del territorio,
que, por lo tanto, pueden y deben ser abordados por los instrumentos que el
ordenamiento contempla a estos efectos, los cudles, ademads, son vinculantes para los

planes de ordenacion urbanistica” (FJ 5¢).

Assistim, aixi, a una commixti6 profunda entre urbanisme i ordenacid del territori,
fonamentalment en el cas de I’afeccid a interessos supralocals. Perd la qliestio realment
dista d’estar clara: és evident que un pla subregional d’ordenacié del territori no pot
classificar sol (funci6 propia dels instruments generals d’ordenaci6 urbana), pero la seva
declaracio, possiblement justificada, com a zona d’interés territorial, i, per tant, la
prohibicié de la seva reclassificacié com a sol urbanitzable, comporta en el fons les
mateixes conseqiiencies. Caldria aclarir, per tant, ’abast de les competéncies regionals
d’ordenacid territorial ambiental, que, logicament, si que tindrien la maxima expressid
en la preservaci6 com a sols protegits de determinades zones (i 1’obligatoria assumpciod
com a soOls no urbanitzables per part de la planificacio urbanistica general), perd sense
arribar a anul-lar o fer irreconeixible la competéncia (clarament inclosa en el nucli
d’assumptes propis, 1, per tant, garantida constitucionalment) d’ordenacié singular de la
ciutat, propia dels plans urbanistics, sobretot tenint en compte les facultats de verificacio

1 control posteriors (aprovacié definitiva) de 1’Administracié autondmica respecte als
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plans generals d’ordenacié urbanistica, en tot el que fa referéncia a les qiiestions

reglades relatives a interessos supralocals.

Convé recordar, a més, que entre les funcions publiques d’ordenacié del territori i
urbanisme, i en segon pla, entre els instruments de planificacido espacial fruit
d’ambdues, no hi ha una relaci6 juridica de prevalenca o primacia material. Es tracta de
funcions publiques atribuides a diferents ens territorials, i el principi constitucional de
garantia de 1’autonomia local exigeix, encara dins de la necessaria adaptacid i
ajustament de continguts, el respecte de les ineludibles competéncies urbanistiques
locals. La logica imbricacié material dels instruments d’ordenaci6 del territori no pot
comportar la incidéncia urbanistica il-limitada de les determinacions de gestio territorial.
Cal, en tot cas, motivar, amb base legal suficient, I’interés supralocal subjacent als
possibles continguts urbanistics presents en el pla territorial, i fins a la mateixa dimensio
d’articulacié o vertebraci6 territorial general dels mateixos continguts. Els plans
generals d’ordenaci6 urbana han d’elaborar-se “en el marc” dels plans territorials, és a
dir, integrar-ne racionalment el contingut d’acord amb aquests. I encara que no es tracti
d’un mer mandat de “no-contradicci6”, sind “d’adequacid positiva”, o de cooperacio
substantiva o material de continguts, no hi ha, al meu entendre, cap prevalenca absoluta
sobre la planificacié urbanistica, de tal forma que pugui incloure’s en els plans
territorials qualsevol determinacid de directa afecci6 urbanistica sobre I’ordenacio local,
com ¢s el cas de les operacions de classificacidé o desclassificacio del sol. El limit ha
d’estar establert pel propi abast material de les competéncies corresponents, €s a dir, que
es tracti de mesures “urbanisticoterritorials” realment recolzades o demandades pel

model territorial que s’ha d’implantar en el desplegament del pla.

En el cas analitzat, i com hem ressenyat, el TSJA avala les consideracions territorials
esmentades, mentre que, a més, la concreta determinacid dels sols a que s’atribueixen
les consideracions, en qualsevol cas quedaria justificada per la propia ordenacid

urbanistica, que no s’altera realment per aquestes determinacions territorials ambientals

(FJ 78).

-13 -



L. Mellado RCDA Vol. II Nam. 2 (2011)

4. Relacio entre les competéncies materials (municipals) sobre autoritzacio
d’activitats i les competéncies formals sancionadores (autonomiques o estatals) de

proteccio de la qualitat de les aigiies (STSJA de 13 de juny de 2011, rec. 192/2006)

La STSJA (Sala Contenciosa Administrativa, Seccid 3a, seu de Granada) de 13 de juny
de 2011, Rec. 182/2006, recorda que tot i que, evidentment, els ajuntaments tenen la
facultat d’autoritzar determinades activitats industrials, si aquestes també es troben
sotmeses a altres autoritzacions o permisos de naturalesa ambiental, la potestat de
sancionar de I’organisme competent en materia d’aigiies no desapareix, quan es detecta
alguna conducta prevista com a infraccié en la legislacio aplicable. I encara que els
desguassos de I’empresa, com €s el cas plantejat, es realitzin al clavegueram municipal,
1 no directament als llits especifics del demani hidraulic, i1 tinguin autoritzacio
d’abocaments (llavors, intenten traslladar la responsabilitat per mal funcionament dels

serveis publics a I’ Ajuntament).

El TSJA entén, seguint els parametres classics del dret sancionador administratiu, que
en el cas en qiiestid, i enfront dels arguments de falta de prova i de verificacio del nexe
causal entre les activitats i el dany ambiental produit, si que hi ha una activitat
probatoria sobre la qual I’0rgan competent ha fundat un judici raonable de culpabilitat;

per tant, es pot destruir la premissa de la presumpci6 d’innocencia.

Ara bé, el que no s’acredita €s el dany efectiu al domini public hidraulic, i aquest és un
dels elements basics del tipus administratiu aplicable. La infracci6, per tant, es
transforma en lleu, i a més es redueix la sanci6 pecuniaria, ja que, en virtut del principi
de legalitat temporal, no s’havien actualitzat les sancions administratives en aquesta

materia en el moment de la comissié dels fets jutjats.

5. Efectes de la delimitacié6 provisional de costes i ocupacié6 del demani

maritimoterrestre (STSJA de 6 de juny de 2011, rec. 2196/2003)

La STSJA (Sala Contenciosa Administrativa, Seccid 3a, seu de Granada) de 6 de juny
de 2011, Rec. 2196/2003, resol el recurs contencids administratiu interposat contra
diverses resolucions sancionadores per ocupaci6 1 Us del domini public
maritimoterrestre, abans d’haver-se verificat la delimitacié definitiva de la part de costa

afectada.
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Pero el TSJA entén, en primer lloc, que aqui no és possible aplicar la DT 1a de la llei de
costes, als efectes d’afirmar el dret d’ocupacid dels terrenys per la seva consideracio
“privada”, ja que aquesta disposicio es refereix als titulars que hagin estat declarats com
a tals per la senténcia judicial ferma anterior a I’entrada en vigor de la llei, la qual cosa
no ¢s el cas plantejat. I en tot cas, aquest dret d’ocupacié transitoria quedaria
condicionat a la sol-licitud de la concessi6 corresponent en el termini d’un any (des de la
data de I’entrada en vigor de la llei), independentment de les resolucions autoritzatories
derivades d’altres administracions com la local. Perd és que, a més, encara que no
s’hagi aprovat la delimitacié definitiva, aixo no ha de ser obstacle, de forma logica, al
meu entendre, per a la interdiccid de la potestat sancionadora i de control en mans de les
administracions publiques competents. Si bé la delimitacid provisional no té eficacia en
relaci6 amb la declaracio de titularitat dels terrenys, aixo no implica, segons el TSJA,
que hagi de negar-se-li tot tipus d’efecte, ja que, al contrari, 1’existéncia d’aquesta
delimitacié provisional imposa la necessitat de sotmetre a autoritzacid o concessid
administrativa —depenent del tipus d’ocupacio i dels elements que s’han d’utilitzar—
les activitats sotmeses a les mateixes autoritzacions o concessions segons la llei i que
afectin el domini public d’acord amb la delimitacié provisional realitzada. No hi ha,
doncs, inseguretat juridica o indefensi6 procedimental, ja que a pesar de la
provisionalitat, la delimitaci6 ha seguit el procediment (i dins la contradiccid
corresponent) exigit pel grup normatiu corresponent. I com a conseqiiéncia de tot aixo,
no ens queda sind afirmar la competéncia de I’ Administraci6 estatal per a la protecciod

del demani provisionalment delimitat.
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