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1. DISPOSICIONES COMUNITARIAS

- Reglamento (UE) 2023/2854 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 13
de diciembre de 2023, sobre normas armonizadas para un acceso justo a los datos y su
utilizacion, y por e que se modifican €l Reglamento (UE) 2017/2394 y |la Directiva (UE)
2020/1828 (Reglamento de Datos): establece normas armonizadas acerca de la puesta a
disposicion de datos de productos conectados y de servicios relacionados en favor de los
usuarios de los mismos; |a puesta a disposicion de datos por parte de los titulares de datos
en favor de los destinatarios de datos o de |os organismos del sector publico, la Comision,
el Banco Central Europeo y los organismos de la Unidn, cuando exista una necesidad
excepcional de disponer de dichos datos para €l desempefio de alguna tarea especifica
realizada en interés publico; la facilitacion del cambio entre servicios de tratamiento de
datos; laintroduccion de salvaguardias contra €l acceso ilicito de terceros a los datos no
personales, y €l desarrollo de normas de interoperabilidad para el acceso, latransferencia
y lautilizacion de datos (DOUE de 22 de diciembre de 2023).

- Reglamento (UE) 2023/2844 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 13
de diciembre de 2023, sobre la digitalizacién de la cooperacion judicial y del acceso ala
[usticia en asuntostransfronterizosciviles, mercantilesy penales, y por el que se modifican
determinados actos juridicos en € ambito de la cooperacion judicial: establece un marco
juridico uniforme para € uso de la comunicacion electronica entre las autoridades
competentes en |os procedimientos de cooperacion judicial en materia civil, mercantil y
penal, y para el uso de la comunicacién e ectrénica entre personas fisicas o juridicas y las
autoridades competentes en procedimientos judiciales en materia civil y mercantil.
Ademas, establece normas sobre € uso de videoconferencias u otras tecnologias de
comunicacion a distancia con fines distintos de la obtencion de pruebas con arreglo al
Reglamento (UE) 2020/1783, la aplicacion de firmas y sellos electronicos, los efectos
juridicos de los documentos electronicos, y € pago e ectronico de tasas (DOUE de 27 de
diciembre de 2023).

- Reglamento de Ejecucion (UE) 2023/2884 de la Comision, de 20 de
diciembre de 2023, que modifica el Reglamento de Ejecucion (UE) 2019/1780 por e que
se establecen formularios normalizados para la publicacién de anuncios en € ambito de
la contratacion publica: se completan y actualizan |os formularios normalizados existentes
segun lo establecido en el anexo de la norma, estableciéndose un periodo transitorio en €l
art. 1 conforme a cual durante & 1 de noviembre de 2024 hasta el 28 de febrero de 2025,
podran utilizarse tanto los formularios anteriores como los nuevos (DOUE de 30 de
diciembre de 2023).

2. DISPOSICIONESESTATALES

- Reforma del Reglamento del Congreso delos Diputadosde 10 de febrero de
1982: atendiendo a la reestructuracion de los departamentos ministeriales para la XV
legislatura, la modificacion afecta exclusivamente a art. 46.1, relativo a las comisiones
legislativas permanentes, que pasan a ser un total de veintitrés, en las materias que se
detallan (BOE n° 287, de 1 de diciembre de 2023).
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- Reforma del Reglamento del Senado de 3 de mayo de 1994 al igua que
sucede con € Reglamento del Congreso, como consecuencia de la reestructuracion de los
departamentos ministeriales, se modifican los apartados 2 y 3 del art. 49, que regulan las
comisiones legislativas y no legidativas, respectivamente (BOE n° 297, de 13 de
diciembre de 2023).

- Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la gecucion del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia en
materia de servicio publico de justicia, funcion publica, régimen local y mecenazgo:
justificandose en su exposicion de motivos € uso del decreto-ley ante la necesidad de
finalizar los procedimientos legislativos que quedaron inconclusos como consecuencia de
la disolucion anticipada de las Cortes Generdles en la anterior legislatura, a fin de
desbloquear € cuarto desembolso del PRTR, la norma consta de 129 articulos
estructurados en cuatro libros, asi como de 16 DA, 11 DT, 1 DD, 9 DF y un anexo. El
Libro I, que lleva por rudbrica «Medidas de Eficiencia Digital y Procesal del Servicio
Plblico de Justicia» y que, de conformidad con su art. 1, tiene por objeto regular la
utilizacion de las tecnol ogias de lainformacion por parte de los ciudadanos profesionales
en sus relaciones con la AJy en las relaciones de la AJ con € resto de AAPP, es e més
largo de todos, comprendiendo 104 articulos y subdividiéndose en un titulo preliminar y
ocho titulos, respectivamente referidos a |. Derechos y deberes digitales en el &mbito dela
Administracion de Justicia, en el que, ademas de sendos catél ogos de derechos y deberes
de ciudadanos y profesionales en sus relaciones con la AJ (arts. 5y 6), se establece € uso
obligatorio de medios e instrumentos electrénicos por dicha AJ (art. 7); 11. Acceso digital
ala Administracién de Justicia, en donde se regulala sede judicia electrénica (cap. 1), la
Carpeta Justicia (cap. 11) y la identificacion y firma electronicas (cap. 111); 11I. De la
tramitacion electrénica de los procedimientos judiciales, en donde se regulan aspectos
como su iniciacion y actuaciones por medios electronicos (cap. 1), la tramitacion
electronica, incluyendo los supuestos de intercambios masivos (cap. 1), € documento
judicial electronico (cap. 1), la presentacion de documentos, diferenciando entre la
aportacion por medios electrénicos o en papel u otros soportes no digitales (cap. 1V), €
expediente judicial eectronico (cap. V), las comunicaciones electronicas (cap. V1) o las
actuaciones automatizadas, proactivas y asistidas, que son aquellas que en su totalidad o
parte se desarrollan sin intervencion humana (cap. VI1); 1V. De los actos y servicios no
presenciales, enlo relativo alaatencion a publico (art. 59) en e desarrollo de actuaciones
no jurisdiccionales en las que intervengan jueces y magistrados, LAJ o fiscales (art. 64) y
en la celebracion de actos de juicio y vistas virtuales (art. 65), cuya emision debera
garantizar con caracter general su publicidad (art. 66), ala par que la proteccion de datos
y la seguridad (arts. 67 y 68); V. Los Registros de la Administracién de Justicia 'y los
archivos el ectronicos, diferenciando entre el registro de datos para € contacto el ectronico
conlaAJ(cap. I), € registro de escritos (cap. I1), € Registro Electrénico Comuan delaAJ,
que sera accesible a través del Punto de Acceso Genera de la Administracion de Justicia
y posibilitara la presentacion de escritos y comunicaciones de manera complementaria e
interoperable con |os registros existentes en las AAPP con competencias en Justicia (cap.
1), & Registro Electrénico de Apoderamientos Judiciales (cap. 1V), & Registro de
persona a servicio de la AJ habilitado (cap. V) y € sistema de Archivos en la AJ, que
debera mantenerse por cada AAPP competente en la materia, ser interoperable en los

5



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID ek ok ok
******* XX* | Revista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m B e
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

términos que se determinen reglamentariamente y asegurar €l acceso y la conservacion a
largo plazo de los expedientes y documentos judiciales electronicos (cap. V1); VI. Datos
abiertos, en donde se regula el Portal de datos de la AJ, que facilitara |os datos abiertos —
singularmente de caracter estadistico- que se contemplan (cap. VII); VII. Cooperacion
entre |as administraciones con competencias en materia de Administracion de Justicia. El
Esquema Judicial de Interoperabilidad y Seguridad, previendo la interoperabilidad con
consgos generales y profesiones colegiadas, notarias y registros publicos, asi como la
ciberseguridad judicia; VIlI. Medidas de Eficiencia Procesal del Servicio Publico de
Justicia, que contiene cuatro articulos que modifican parcialmente las respectivas leyes
reguladoras de los cuatro 6rdenes jurisdiccionaes, de modo que e art. 101 modifica la
Lecrim (sefialadamente, en lo relativo a contenido de la denuncia, asi como a las
actuaciones judiciales por medios electronicos), e art. 102 se ocupa de la LICA (entre
cuyas modificaciones destacan las de diversos preceptos afin de plasmar la necesidad de
remitir el expediente en soporte el ectronico, asi como laintroduccion de un nuevo supuesto
de sentencias apelables en € art. 81 —cuando resulten susceptibles de extension de efectos,
con independencia de su cuantia-, la posibilidad de interponer recurso de revision frente a
la resoluciéon del LAJ devolutiva del recurso de reposicion en € art. 102 his, o la
modificacion de la cuantia de las costas en € art. 139.4), € art. 103, dela LEC (pudiendo
destacarse, entre otros aspectos, € incremento de la cuantia de los procedimientos a
tramitar por € juicio verbal de 6.000 a 15.000 euros, asi como la adicion de supuestos que
han de seguirse por dicho procedimiento con independencia de la cuantia; la celebracion
de actos procesales de forma preferentemente telemética; la realizacion electrénica del
primer emplazamiento; la introduccion del pleito testigo en acciones individuales sobre
condiciones generales de contratacion; laregulacién de la cuestion prejudicial europesa; la
interposicion del recurso de apel acion directamente ante e tribunal ad quemy laaplicacion
en este recurso del criterio del vencimiento objetivo en materia de costas, o la supresion
del recurso especia por infraccién procesal, que se habia mantenido injustificadamente
vigente tras la reforma del recurso de casacion operada por el RDL 5/2023) y € art. 104,
de la LRIJS (entre cuyas modificaciones destacan la atribucion expresa a este orden
jurisdiccional del conocimiento de las controversias sobre autonomia y atencion a la
dependencia; la necesidad de indicar los datos de contacto profesional en la demanda; los
cambios en materia de acumulacion y tramitacion de procedi mientos testigo; la exclusion
del requisito de conciliacion para € proceso monitorio, las reclamaciones en materia de
trabajo a distancia y las acciones laboral es de proteccion contra la violencia de género; €
incremento de 6.000 a 15.000 euros del limite de cuantia para acudir a procedimiento
monitorio laboral o la posibilidad de interponer recurso de revision frente a la resolucion
del recurso de reposicion). El Libro Segundo contiene «Medidas legidativas urgentes en
materia de funcion publica», cuyo ambito de aplicacion se limita ala AGE (asi como al
personal funcionario propio de las ciudades de Ceuta y Mdilla, ex DA 119,
subdividiéndose en cuatro titulos que se refieren a I. Planificacion estratégica de los
recursos humanos, 1. Acceso a empleo publico, I11. Evaluacion del desempefio y carrera
profesional, y V. El personal directivo publico profesional, El Libro Tercero reformala
LBRL, parareducir de 5.000 a 4.000 los habitantes a partir de los cuales se permiten crear
nuevos municipios (art. 13.2), contemplar la posibilidad de inscripcion de datos de
aportacion voluntaria en € Padrén municipal, que no podran ser objeto de cesion, a
diferencia de los obligatorios (art. 16), audir en la gestion del Padrén a las diputaciones
provinciaes “ y entidades equivalentes’ (art. 17), requerir una ponderacién especifica de
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la capacidad de gestion de la entidad local con carécter previo a la atribucion de
competencias a los municipios (art. 25.6), permitir €l establecimiento de sistemas de
gestion colaborativa en municipios de menos de 20.000 habitantes para garantizar 10s
recursos suficientes para el cumplimiento de las competencias municipales (art. 28),
promover la utilizacién de las tecnologias de la informacion y la comunicacion en la
prestacion de los servicios publicos municipales, debiendo crear y mantener las entidades
locales un portal de internet propio a efecto (art. 70 quater), modificar la redaccion de la
DA 22en relacion con el régimen de los cuerpos de habilitacion nacional en e Pais Vasco
—actualmente objeto de una cuestion de inconstitucionalidad planteada por el TSIPV ante
el TC- (DA 29), posibilitar la remision de los datos de inscripcion padronal de extranjeros
por laDGP a INE con una periodicidad inferior alamensua (DA 79 y afiadir una nueva
disposicion relativa a respeto de los derechos historicos de Cataluiia (DA 179). El Libro
Cuarto modificala Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de régimen fiscal de las entidades
sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo, a fin de potenciar los
incentivos al respecto. Sus cinco primeras DF modifican otras tantas leyes, entre las que
se incluyen la LRISP 40/2015 (Unicamente en sus arts. 63.3 y 66.2, para prever la
posibilidad de nombrar como subsecretarios y directores generales en la AGE a
funcionarios ya jubilados - DF 3% y la Ley de la Jurisdiccion Voluntaria 15/2015
(afectando asus arts. 14, paraincluir laexigenciade consignar en lasolicitud deinicio una
direcciéon de correo electrénico en los casos de las personas que se hallen obligadas a
intervenir con la Administracion de Justicia por medios electronicos, 70.2, sobre
publicacion de edictos en |os procesos de declaracion de ausencia, y 134.2, igualmente en
materia de publicacion edictal en los procesos de robo, hurto, extravio o destruccion de
titulo valor o representacion de partes de socio - DF 49). En |o que respecta a su entrada
en vigor, debe tenerse en cuenta que, segun la DF 112 las modificaciones de normas
procesal es contempladas en €l Titulo V11 del Libro Primero entran en vigor € 20 de marzo
de 2024, mientras que las CCAA que no cuenten con los servicios y sistemas tecnol 6gicos
previstos en dicho libro deberan llevar a cabo su plena aplicacion e integracion € 30 de
noviembre de 2025. Y, en cuanto a régimen transitorio, lasprevisionesdel Libro Primero
seran aplicables exclusivamente al os procedi mientos judicia esincoados con posterioridad
asu entradaen vigor, salvo disposicion en contrario (BOE n° 303, de 20 dediciembrede
2023).

- Real Decreto-ley 7/2023, de 19 de diciembre, por € que se adoptan medidas
urgentes, para completar latransposicion delaDirectiva (UE) 2019/1158, del Parlamento
Europeo y del Consgo, de 20 de junio de 2019, relativa a la conciliacion de la vida
familiar y la vida profesional de |os progenitoresy |os cuidadores, y por la que se deroga
la Directiva 2010/18/UE del Consgo, y para la simplificacion y mejora del nivel
asistencial de la proteccion por desempleo: consta de tres articulos que modifican,
respectivamente, (i) e ET, afectando a sus arts. 37.4 —que modificay amplia el disfrute
del permiso delactancia-, 84.3 y 4 —extendiendo |a prevalencia de | os convenios col ectivos
autonomicos sobre los estatales 0 sectoriales cuando resulten mas favorables y se hayan
alcanzado |as mayorias previstas, con las excepciones que se contemplan- e introduciendo
unanueva DA 282 sobre el ecciones a 0rganos de representacion en el ambito delarelacion
laboral especial de los artistas regulada en el Real Decreto 1435/1985, de 1 de agosto, (ii)
el TRLGSS, afectando asus arts. 269.3, 271, 272.1, 274, 275 a 280, 282, 283.3, 284, 286,
287, 295, 299 —en los que se revisan las caracteristicas bésicas ddl nivel asistencia de la
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proteccion por desempleo, especialmente en |o referente al subsidio por desempleo de las
personas que hayan agotado o no tengan derecho a la prestacion contributiva por
desempleo, destacando como principales novedades la ampliacion de los beneficiarios de
dicho subsidio, el incremento de su cuantia, la supresion del plazo de espera de un mes
para su devengo, la modificacion de su plazo de duracion (que se determina en funcion de
laedad del beneficiario, sus responsabilidades familiares y la duracién de la prestacion por
desempleo agotada), el carécter voluntario de la participacion en acciones paramejorar la
empleabilidad, la obligacion de presentar declaracion de la renta o la compatibilidad del

subsidio con contratos atiempo parcia cuando la suma seainferior alajornada completa;

siendo este régimen aplicable alas solicitudes formuladas a partir del 1 de junio de 2024-
y afladiendo tres nuevas DA -54 a56-, vy (iii) d TREBEP, que afecta Unicamente a su art.

47, sobre jornada de trabajo, para adicionar un segundo apartado en € que se contemplala
adopcion de medidas de flexibilizacion para garantizar la conciliacién de los empleados
publicos que tengan a su cargo a hijos menores de doce afios 0 necesidades de cuidado de
hijos mayores de dicha edad, conyuge o pargja de hecho, familiares por consanguinidad
hasta el segundo grado, asi como de otras personas que convivan en e mismo domicilio,

y que por razones de edad, accidente o enfermedad no puedan valerse por si mismos. La
DA 12regulalatransicion de quienes hayan agotado el subsidio por desempleo a ingreso
minimo vital. Sus cuatro primeras DF modifican puntualmente e TRLISOS (revisando
algunos tipos sancionadores), € Rea Decreto 625/1985 (pasando a contemplar la
posibilidad de fraccionamiento del pago de |as deudas derivadas de la percepcién indebida
de prestaciones por desempleo, revisando la regulacion de su compensacion y previendo
la posibilidad de compensaciones parciaes), el Real Decreto 1044/1985 (para reforzar €

control en e supuesto de capitalizacion de prestaciones por desempleo) y el Real Decreto
426/2003 (sobre computo especial de cotizaciones en € régimen especia agrario de
Andaluciay Extremadura) (BOE n° 303, de 20 de diciembre de 2023). IMPORTANTE:

este real decreto-ley no hasido convalidado por el Congreso de los Diputados en su sesion
plenaria celebrada el 10 de enero de 2024, por |o que debe entenderse derogado desde
dicho momento (BOE n° 11, de 12 de ener o de 2024).

- Real Decreto-ley 8/2023, de 27 de diciembre, por & que se adoptan medidas
para afrontar las consecuencias econémicas y sociales derivadas de 1os conflictos en
Ucrania y Oriente Préximo, asi como para paliar 1os efectos de la sequia: consta de 91
articulos que se estructuran en seis titulos, respectivamente referidos a I. Medidas en
materia econémica, incluyendo la limitacion de determinados gastos y comisiones
bancarias, la ampliacion de los sujetos obligados en €l @mbito de los sistemas de pago o la
creacion del Fondo de Coinversion, F.C.P.J., orientado a la coinversion del Estado en
empresas elegibles; 11. Medidas fiscales y en materia de financiacion local, entre las que
se contemplan la reduccion del minimo exento del ITSGF de 3 millones a 700.000 euros,
equiparandolo a Impuesto sobre e Patrimonio, o la aplicacion de tipos reducidos a
determinadas operaciones —incluyendo larebgjadel 1VA de determinados alimentos hasta
el 30 de junio de 2024-; 11l. Medidas en materia energética, incluyendo la prorroga de
determinadas medidas anteriores adoptadas en relacion con laguerra de Ucrania, asi como
varias novedades regulatorias; 1V. Medidas de apoyo para paiar la sequia, cuyo ambito
territoria se limita alas demarcaciones hidrogréficas del Guadiana, Guadalquivir, Segura
y Ebro; V. Medidas en materia de transportes, estableciendo un sistema de ayudas directas
desde € 1 de enero de 2024 hasta el 31 de diciembre de 2024 para la concesion de apoyo
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financiero a las CCAA y EELL que presten servicio de transporte colectivo urbano o
interurbano, asi como a los entes supramunicipales creados por hormas de rango legal y
gue presten servicio de transporte publico colectivo, cuando cumplan los requisitos para
ser beneficiarios; y VI. Medidas de carécter social, en materiade Seguridad Socia, empleo
y vivienda. También cuenta con 12 DA, 11 DT, 1 DD y 13 DF, ademés de 5 anexos. Las
primeras 9 DF modifican otras tantas normas, entre las que cabe destacar la DF 52 que
modifica puntualmente la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre propiedad horizontal, en
relacion con las mayorias requeridas para la realizacion de obras o actuaciones que
contribuyan a la mejora de la eficiencia energética; y la DF 6 que modifica € fuero
territorial del Estado y CCAA contemplado en €l art. 15y laDA 42delalLey 52/1997 para
lasislas Baleares y Canarias, e introduce un nuevo art. 16 acerca de la comparecencia por
videoconferencia (BOE n° 310, de 28 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1007/2023, de 5 de diciembre, por € que se aprueba €
Reglamento que establece |os requisitos que deben adoptar los sistemas y programas
informaticos o electronicos que soporten 10s procesos de facturacion de empresarios y
profesionales, y la estandarizacién de formatos de 10s registros de facturacién: se ocupa
de laregulacion de los requisitos y especificaciones técnicas que debe cumplir cualquier
sistemainformatico utilizado por quienes desarrollen actividades econdémicas -de acuerdo
con ladefinicion dadaen laLey 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas- cuando soporte los procesos de facturacion de las operaciones
correspondientes a su actividad, para garantizar laintegridad, conservacion, accesibilidad,
legibilidad, trazabilidad e inalterabilidad de los registros de facturacion sin omisiones o
alteraciones de las que no quede la debida anotacion en los sistemas mismos, con la
informaci 6n sobre todas las entregas de bienes y prestaciones de servicios, de acuerdo con
lo dispuesto en el art. 29.2.j) delaLGT. Su DF 42 establ ece una entrada en vigor progresiva
hasta el 1 de julio de 2025, mientras que la DF 32 habilita al desarrollo de determinados
aspectos técnicos mediante orden ministerial (BOE n° 291, de 6 de diciembre de 2023).

- Real Decreto 1008/2023, de 5 de diciembre, por € que se modifican €l
Reglamento del Impuesto sobre la Renta de |las Personas Fisicas, aprobado por € Real
Decreto 439/2007, de 30 de marzo, en materia de retribuciones en especie, deduccién por
maternidad, obligacion de declarar, pagos a cuenta y régimen especial aplicable a
trabajadores, profesional es, emprendedor es e inver sores desplazados a territorio espafiol,
y € Reglamento del Impuesto sobre Sociedades, aprobado por € Real Decreto 634/2015,
de 10 de julio, en materia de retenciones e ingresos a cuenta: se trata de adaptaciones
derivadas de (i) laLey 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el afo 2023, en aspectos como la mejora de la cuantia de la reduccion por obtencién
de rendimientos del trabajo y € umbral a partir del cual resulta aplicable a trabajadores y
pensionistas, la ampliacion del colectivo de mujeres con derecho a la deduccion por
maternidad, € establecimiento de determinadas reducciones en los tipos de retencién
aplicable ala propiedad intelectua o la extension de la deduccién por rentas obtenidas en
Ceuta 'y Médlilla a los contribuyentes con residencia habitual y efectiva en laislade La
Palma; (ii) laLey 28/2022, de 21 de diciembre, de fomento del ecosistema de las empresas
emergentes, que eleva € importe de la exencion en la tributacién de los rendimientos del
trabajo derivados de la entrega de acciones o participaciones a trabajadores de empresas
emergentes de 12.000 a 50.000 euros anuales, e introduce modificaciones en e régimen
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fiscal especial aplicable alas personas trabajadoras desplazadas a territorio espariol con €
objetivo deatraer € talento extranjero; (iii) laLey 6/2023, de 17 de marzo, delos Mercados
de Vaores y de los Servicios de Inversion, y su normativa de desarrollo, asi como €
Reglamento (UE) nimero 648/2012, en cuanto alaexclusion de la obligacion de practicar
retencion sobre los intereses devengados por la inversion de los fondos aportados en
garantiay sobre |os intereses obtenidos por |as entidades gestoras de | os sistemas de pagos
reconocidos de acuerdo con la Ley 41/1999, de 12 de noviembre, y por las entidades
participantes en estos Ultimos, procedentes de las garantias constituidas en virtud de dicha
ley o de las cuentas afectas a la operativa propia de tales sistemas de pagos, y (iv) la
actualizacion de la excepcion prevista en € art. 61.€) del Reglamento del Impuesto de
Sociedades alaobligacién de practicar retencién o ingreso acuenta, referidaalosintereses
percibidos por las sociedades y agencias de valores en contraprestacion a las garantias
constituidas para operar como miembros del mercado secundario oficia de futuros,
opciones y otros instrumentos derivados (BOE n° 291, de 6 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1009/2023, de 5 de diciembre, por € que se establece la
estructura organica basica de los departamentos ministeriales: detalla la estructura
organica basica de los veintidos departamentos ministeriales fruto de la reestructuracion
realizada mediante el Real Decreto 829/2023, de 20 de noviembre, asi como de los
gabinetes (BOE n° 291, de 6 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1010/2023, de 5 de diciembre, por € que se modifican €l
Reglamento regulador de |as escuelas particulares de conductores, aprobado por e Real
Decreto 1295/2003, de 17 de octubre; y el Reglamento General de Conductores, aprobado
por €l Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo: adapta la regulacion de ambos reglamentos
al nuevo titulo de Técnico Superior en Formacion para la movilidad seguray sostenible,
creado por el Real Decreto 174/2021, de 23 de marzo (BOE n° 291, de 6 dediciembrede
2023).

- Real Decreto 1011/2023, de 5 de diciembre, por € que se modifican €l
Reglamento general sobre procedimientos para la imposicién de sanciones por
infracciones de orden social y para los expedientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad
Social, aprobado por e Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, y € Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social,
aprobado por e Real Decreto 138/2000, de 4 de febrero, en materia de administracion
electronica: lamodificacion del primero afecta Unicamente a sus arts. 1 —paraconsignar la
tramitacion electronica de los procedimientos objeto del mismo- y 22 —remitiendo €
régimen de computo de los términos y plazos, notificaciones y comunicaciones a lo
dispuesto en la Ley 39/2015, a propio reglamento y a sus normas de desarrollo-, e
introduce una nueva DA Unica en materia de actas de infraccion o liquidacion de gran
volumen; mientras que la modificacion del segundo introduce un nuevo art. 14 bis —que
impone igualmente el principio general de funcionamiento por medios e ectronicos-, unos
apartados 4 y 5 a art. 21 —regulando la representacion para actuar ante la Inspeccion de
Trabgjo y Seguridad Social y creando € Registro Electronico de Apoderamientos de la
Inspeccion de Trabgo y Seguridad Social- y una DA 42 —para prever la posibilidad de
articular la colaboracion entre la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Socia y las CCAA
mediante la suscripcion de un convenio- (BOE n° 291, de 6 de diciembr e de 2023).
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- Real Decreto 1130/2023, de 19 de diciembre, por € que se desarrollan la
composicion y e funcionamiento de la Seccion Segunda de la Comisién de Propiedad
Intelectual y por & que se modifica el Real Decreto 1023/2015, de 13 de noviembre, por
el que se desarrolla reglamentariamente la composicion, organizacion y eercicio de
funciones de la Seccion Primera de la Comision de Propiedad Intelectual: actuaiza la
regulacion reglamentaria tanto de la composicion como de las funciones de la Seccion
Segunda de la Comision de Propiedad Intelectual, hasta ahora contenida en € RD
1889/2011, de 30 de diciembre, que deroga. Dicha seccién tiene encomendada la funcién
de salvaguarda de los derechos de propiedad intelectual frente a su vulneracion por los
responsables de servicios de la sociedad de la informacion a través del procedimiento
regulado en el cap. I11 de lanorma, que diferencia entre un procedimiento ordinario y otro
especial en e caso de servicios andnimos (BOE n° 303, de 20 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1138/2023, de 19 de diciembre, por € que se regulan €
Reqistro estatal de prestadores del servicio de comunicacion audiovisual, de prestadores
del servicio de intercambio de videos a traves de plataforma y de prestadores del servicio
de agregacion de servicios de comunicacion audiovisual y e procedimiento de
comunicacion previa de inicio de actividad: desarrolla € registro estatal previsto en € art.
39 delaLey 13/2022, de 7 de julio, General de Comunicacion Audiovisual, asi como la
inscripciéon en dicho registro, € procedimiento de comunicacion previa de inicio de
actividad y e procedimiento de pérdida de la condicion de prestador de servicios de
comunicacion audiovisual, cuando sean de ambito estatal, atendiendo a lo dispuesto en €
art. 2.1. También se establece el deber de cooperaci 6n tanto con la Comision Europeacomo
con los registros autondmicos existentes en la materia, mediante la formalizaciéon de
convenio a efecto (BOE n° 304, de 21 de diciembre de 2023).

- Real Decreto 1170/2023, de 27 de diciembre, de creacion de setenta
unidades judiciales correspondientes a la programacion de 2023, y de adecuacién de la
planta judicial: en lo que respecta a la Comunidad de Madrid, se crean € Juzgado de
Primera Instancia e Instruccion n° 10 de Arganda del Rey, los Juzgados de lo Penal n° 38
y 39 de Madrid, y los Juzgados de lo Socia n°50y 51 de Madrid, (BOE n° 310, de 28 de
diciembre de 2023).

- Real Decreto 1171/2023, de 27 de diciembre, por e que se modifican €
Reglamento del Impuesto sobre el Valor Afadido, aprobado por € Real Decreto
1624/1992, de 29 de diciembre; € Reglamento de |os Impuestos Especial es, aprobado por
el Real Decreto 1165/1995, de 7 dejulio, y el Reglamento de procedimientos amistosos en
materia de imposicién directa, aprobado por € Real Decreto 1794/2008, de 3 de
noviembre: el art. 1 se ocupadel Reglamento del VA, entre cuyas modificaciones destacan
(i) la adaptacion del desarrollo reglamentario a la Ley 11/2023, de 8 de mayo, en lo
referente a la obligacion a los proveedores de servicios de pago de mantener registros
suficientemente detallados de los pagos transfronterizos en los que intervengan y de
suministrar esta informacion a la Administracion tributaria cuando e ordenante esté
ubicado en un Estado miembro y € beneficiario esté situado en otro Estado miembro o en
un pais o territorio tercero, siempre que se exceda de 25 pagos transfronterizos por
gercicio; (ii) laincorporacion de las novedades contenidas en la Ley 31/2022, de 23 de
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diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para € afio 2023, tales como la
adaptacion a la normativa aduanera comunitaria de las exenciones aplicables a las
exportaciones de bienes efectuadas por quien ostente la condicion de exportador (art. 9),
la nueva regulacion de las situaciones de depdsito temporal (art. 11) y los regimenes
aduaneros y fiscales (art. 12); las modificaciones en materia de recuperacion por € sujeto
pasivo del IVA devengado de créditos incobrables (art. 24) o laexclusiéon de la aplicacion
de la regla de inversién del sujeto pasivo a los servicios de mediacion inmobiliaria
efectuados por personas o entidades no establecidos, acotandose e concepto de
adquisiciones intracomunitarias de servicios exclusivamente a los supuestos en los que €
sujeto pasivo sea e destinatario (art. 79); y (iii), finAmente, la actuaizacion de
determinados preceptos cuya redaccion habia quedado obsoleta o aludia a normativa no
vigente, como la referencia a la inclusion de las subvenciones en el denominador de la
prorrata de deduccion (art. 28), la referencia a la reglamentacion de la matricula turista
derogada desde € afio 2018 (DA 49); lacitade la normativa comunitariaaplicabl e a efectos
deladevolucion del VA soportado por sujetos pasivos del sector del transporte en régimen
simplificado del impuesto (art. 30 bis) o la adaptacion a la redaccion vigente de los arts.
79 del Reglamentodel IVA y 119 bisdelalLey del IVA (arts. 80y 82). El art. 2 seencarga
del Reglamento de los Impuestos Especiales, para adaptar su regulacion a la Directiva
2014/40/UE en lo referente a la identificacion y registro de las unidades de envasado de
los productos del tabaco para garantizar su trazabilidad (art. 26). Por ultimo, € art. 3
modificael art. 52 del Reglamento de procedimientos amistosos en materia de imposicion
directa, para recoger la obligacion de comunicacion por las autoridades competentes de
las causas de terminacion del procedimiento amistoso alas demés autoridades competentes
de los Estados miembros afectados, completando asi la adecuada transposicion de la
Directiva 2017/1852/UE (BOE n° 310, de 28 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1177/2023, de 27 de diciembre, por € que se modifican
diversos reales decretos dictados para la aplicaciéon en Espafia de la Politica Agricola
Comun: de conformidad con e predmbulo de la norma, se trata de modificaciones
derivadas del Reglamento (UE) 2021/2115 y del Plan Estratégico Nacional de la Politica
Agricola Comun (PAC) del Reino de Espafia 2023-2027, aprobado por la Comision
Europea € 31 de agosto de 2022, que no alteran los principios de la estrategia de
intervencion aprobada por la Comision Europeaa aprobar el PEPAC, sino que serefieren
adiversos aspectos de indole técnica, asi como mejoras en €l texto alaluz delas consultas
planteadas, materializadas en los documentos de preguntas mas frecuentes (PMF) y notas
explicativas publicadas en los Ultimos meses. Los redes decretos parcialmente
modificados son los nums. 388/2021, 1045/2022, 1047/2022, 1048/2022, 1049/2022 y
1054/2022 (BOE n° 310, de 28 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1178/2023, de 27 de diciembre, por € que se modifica la
normativa reguladora y se adaptan al marco europeo de ayudas de Estado deter minados
programas de ayudas de rehabilitacion energética y energias renovables del Plan de
Recuperacion, Transformacién y Resiliencia: modificalos programas de ayudas regulados
en los reales decretos 691/2021 y 1124/2021, ampliando su plazo de vigencia hasta el 31
de julio de 2024 y aclarando aspectos relativos a la documentacion requerida a
destinatarios ultimos e informacion a aportar al IDEA. Por su parte, el Real Decreto
477/2021 se adecua a Reglamento (UE) 2023/1315, contemplandose un plazo de
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adaptacion de seis meses en cuanto a los regimenes de ayuda existentes; se introduce un
nuevo sistema de justificacion por modulosy se amplia el plazo de vigencia del programa
hasta el 31 de julio de 2024, manteniéndose, no obstante, la finalizacién del plazo de
presentacion de solicitudes en e 31 de diciembre de 2023 (BOE n° 310, de 28 de
diciembre de 2023).

- Real Decreto 1180/2023, de 27 de diciembre, por € que se modifican €l Real
Decreto 948/2001, de 3 de agosto, sobre sistemas de indemnizacién de losinversores, v el
Reglamento de desarrollo de la Ley 35/2003, de 4 de noviembre, de instituciones de
inversion colectiva, aprobado por € Real Decreto 1082/2012, de 13 de julio: la
modificacion del RD 948/2001 es mas limitaday se centra en la adhesion de las empresas
de asesoramiento financiero (EAF) a Fondo de Garantia de Inversiones (FOGAIN). Por
su parte, el RD 1082/2012 se ve afectado de una forma més amplia, incorporandose “ un
conjunto de cambios normativos se orientan a meorar la competitividad y €
funcionamiento de las instituciones de inversidn colectiva en Espafia, completando asi la
reformas que en este ambito iniciaron la Ley 18/2022, de 28 de septiembre, de creaciony
crecimiento de empresas, y la Ley 6/2023, de 17 de marzo, de los Mercados de Valoresy
de los Servicios de Inversion” , que se detallan en e apartado 11 del preambulo (BOE n°
310, de 28 de diciembr e de 2023).

- Real Decreto 1230/2023, de 29 de diciembre, por & gque se modifica €l Real
Decreto 829/2023, de 20 de noviembre, por € que se reestructuran |os departamentos
ministeriales. € recientemente dictado RD 829/2023 experimenta ya su primera
modificacion, en virtud de lacual las competencias en materiade funcion publica retornan
a la cartera de Transformacion Digital y abandonan la de Hacienda. De este modo, €
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica pasa a denominarse Ministerio de Hacienda,
mientras que € Ministerio de Transformacién Digital pasa a denominarse Ministerio para
la Transformacion Digital y de la Funcién Pablica (BOE n° 312, de 29 de diciembre de
2023).

- Real Decreto 1231/2023, de 29 de diciembre, por & gque se modifica el Real
Decreto 830/2023, de 20 de noviembre, sobre las Vicepresidencias del Gobierno: también
se ve modificado e igualmente reciente RD 830/2023, en este caso para suprimir la
Vicepresidencia Cuartadel Gobierno (BOE n° 312, de 29 de diciembr e de 2023).

- Orden HFP/1352/2023, de 15 de diciembre, por la que se publican los
limites de |os distintos tipos de contratos a efectos de |a contratacion del sector publico a
partir del 1 de enero de 2024: en consonancia con los Reglamentos Delegados (UE)
2023/2510, 2023/2497, 2023/2495 y 2023/2496 de la Comisiéon de 16 de noviembre de
2023, publicados en el DOUE de 16 de noviembre de 2023 y contemplados en €
precedente nimero de esta Revista, se modifican los umbrales previstos en la normativa
nacional en materia de contratacion del sector publico, pasando a ser (i) en de la Ley
9/2017, a) de 5.538.000 eurosen los arts. 20.1, 23.1.a) y 318.b), b) de 221.000 eurosen los
arts. 21.1.b), 22.1.b), 23.1.b) y 318.b), y c) de 143.000 euros en los arts. 21.1.a) y 22.1.9);
(ii) en e RDL 3/2020, @) de 5.538.000 eurosen € art. 1.1.c) y 1.2, y b) de 443.000 euros
en e art. 1.1.b); y (iii) en la Ley 24/2011, a) de 5.538.000 euros en € art. 5.b), y b) de
443.000 euros en € art. 5.8) (BOE n° 303, de 20 de diciembre de 2023).
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- Orden HFP/1359/2023, de 19 de diciembre, por la que se desarrollan para
el afio 2024 el método de estimacién objetiva del |mpuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicasy el régimen especial simplificado del Impuesto Sobre el Valor Afliadido (BOE n°
304, de 21 de diciembre de 2023).

- Orden HFP/1414/2023, de 27 de diciembre, por la que se aprueban las
normas sobre los gastos subvencionables de los programas financiados por € Fondo
Europeo de Desarrollo Regional y del Fondo de Transicién Justa para el periodo 2021-
2027 (BOE n° 313, de 30 de diciembre de 2023).

3. DISPOSICIONESAUTONOMICAS

- Ley 12/2023, de 15 de diciembre, por la que se modifica de manera temporal
la bonificacion del impuesto sobre el patrimonio en la Comunidad de Madrid durante €l
periodo de vigencia del impuesto de solidaridad de las grandes fortunas. habiéndose
declarado la constitucionalidad del ITSGF por la STC 149/2023, y teniendo en cuenta que
la normativa reguladora de este impuesto |0 configura como un tributo complementario
del Impuesto sobre el Patrimonio —disponiendo €l art. 3.Quince de la Ley 38/2022 que, de
la cuota resultante en aquel, € sujeto pasivo podra deducir la cuota del Impuesto sobre €l
Patrimonio del gercicio efectivamente satisfecha-, se introduce una nueva DT 72 en €
Texto Refundido de las Disposiciones Legales de la Comunidad de Madrid en materia de
tributos cedidos por €l Estado, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 21 de octubre,
en cuyavirtud “ Mientras esté vigente el Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes
Fortunas no sera aplicable la bonificacion general del impuesto sobre e patrimonio
establecida en €l articulo 20 de este Texto Refundido. En su lugar, €l contribuyente podra
aplicar una bonificacion autonémica determinada por la diferencia, si la hubiere, entrela
total cuota integra del propio impuesto, una vez aplicado € limite conjunto establecido en
el articulo 31 dela Ley 19/1991, de 6 de junio, y la total cuota integra correspondiente al
Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas, una vez aplicado € limite
conjunto establecido en € articulo 3. Doce de la Ley 38/2022, de 27 de diciembre”
(BOCM n° 303, de 21 de diciembre de 2023).

- Ley 13/2023, de 15 de diciembre, por la que se modifica el Texto Refundido
de las disposiciones legales de la Comunidad de Madrid en materia de tributos cedidos
por el Estado, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 21 de octubre, para deflactar
la escala autonémica, € minimo personal y familiar, las cuantias de las deducciones
autonémicasy los limites de renta para la aplicacién de las mismas, en € |mpuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas. la deflactacion afecta a la escala autonémica, a los
minimos persona y familiar, a las deducciones autonémicas y a los limites de renta
aplicables aestas, deflactandose a tipo del 3,1%, coincidente con lainflacion mediadelos
primeros ocho meses del gercicio 2023 (BOCM n° 303, de 21 de diciembr e de 2023).

- Ley 14/2023, de 20 de diciembre, por la que se crea la Agencia de
Ciberseguridad de la Comunidad de Madrid: se crea la Agencia de Ciberseguridad de la
Comunidad de Madrid, como ente del sector publico delos previstosen € art. 6 delaLey
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9/1990, de 8 de noviembre, Reguladora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid,
adscrita a la consgjeria competente en materia de digitalizacion, que tiene por funcion
definir y velar por la gjecucion de las politicas publicas en materia de ciberseguridad,
extendiéndose su ambito de actuacion a los sujetos contemplados en € art. 2 (BOCM n°
307, de 27 de diciembr e de 2023).

- Ley 15/2023, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para el afio 2024: se trata de los primeros presupuestos de la X1
legislatura, tras un gercicio precedente en que fue necesaria la prérroga de los
Presupuestos de 2022. En su preambulo se detallan los principal es objetivos perseguidos a
través de los mismos (BOCM n° 309, de 29 de diciembre de 2023).

- Ley 16/2023, de 27 de diciembre, de medidas parala simplificacion y mejora
de |a eficacia de ingtituciones y organismos de la Comunidad de Madrid: cuenta con diez
articulos que modifican otras tantas leyes, siendo estas: 1. Ley 1/1983, de 13 de diciembre,
del Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid, para prever laregulacién por
decreto de un estatuto de expresidentes y, en su caso, deméas miembros del Gobierno dela
Comunidad de Madrid, y para afadir una seccion tercera en e capitulo 111 del Titulo IV
sobre coordinacion y calidad normativa, en € que destaca la revision periddica de la
normativa existente para garantizar su vigencia y adecuacion; 2. Ley 8/1998, de 15 de
junio, de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid, adaptando su articulado a la
supresion del Patronato de la Red de Vias Pecuarias de la Comunidad; 3. Ley 11/1999, de
29 de abril, de la Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, retornando a la
regulacion prevista antes de la Ley 9/2019, de 10 de abril, en cuanto ala composicion del
Consgjo de la Camara, la elecciéon del presidente y € procedimiento de eleccion de los
consgleros, asi como la forma de designacion de los funcionarios titulares de |os puestos
de trabgjo de Jefe de Unidad Fiscalizadora; 4. Ley 9/2001, de 17 dejulio, del Suelo, de la
Comunidad de Madrid, siendo modificaciones de tipo organizativo, suprimiendo
determinadas menciones a la S.G.T. y sustituyéndolas por remisiones genéricas a la
Consgeria; 5. Ley 7/2015, de 28 de diciembre, de Supresion del Consgjo Consultivo,
previendo la posibilidad excepcional de ampliar por decreto del Consgo de Gobierno los
cuerpos de funcionarios que pueden optar alos puestos de |etrados vocal es de la Comision
Juridica Asesora, ademés de los Letrados de la Comunidad de Madrid, y creando lafigura
de los vocales electivos, que podran acudir en calidad de expertos, con voz pero sin voto,
alas sesiones del pleno; 6. Ley 8/2015, de 28 de diciembre, de Radio Television Madrid,
con € fin de adecuar su contenido a la Ley 13/2022, de 7 de julio, General de la
Comunicacion Audiovisual, ademas de adoptar otros cambios organizativos y de gestion;
7. Ley 11/2017, de 22 de diciembre, de Buen Gobierno y Profesionalizacion de la Gestion
de los Centros y Organizaciones Sanitarias del Servicio Madrilefio de Salud, con el objeto
de agilizar los procesos selectivos; 8. Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparenciay de
Participacion de la Comunidad de Madrid, modificando en su integridad €l Titulo V, que
pasa a regular el nuevo Consegjo de Transparencia y Proteccion de Datos, atribuyéndole
competencias en materia tanto de transparencia como de proteccion de datos, y € Titulo
VI, relativo alas infracciones y sanciones en materia de transparenciay participacion, que
se dgjan sin contenido, remitiéndose a las contempladas en la normativa estatal; 9. Ley
11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes para € Impulso de la Actividad
Econdémica y la Modernizacion de la Administracion de la Comunidad de Madrid,
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eximiendo, en |os procesos selectivos de personal estatutario temporal, del cumplimiento
del requisito de nacionalidad para las categorias de personal sanitario que requieran estar
en posesion de una especialidad médica, y gustando la composicion del Consgjo de
Administracion delaAgenciade Contratacion Sanitariade la Comunidad de Madrid; y 10.
Ley 5/2023, de 22 de marzo, de creacion del Sistema Integrado de Proteccion Civil y
Emergencias de la Comunidad de Madrid, para prever expresamente que el asesoramiento
juridico y larepresentacion y defensajudicial de la Agencia de Seguridad y Emergencias
Madrid 112, asi como de su personal, corresponderan a la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid en los términos previstos en la Ley 3/1999. Sus cuatro primeras DF
también modifican (i) la Ley 16/1995, de 4 de mayo, Forestal y de Proteccion de la
Naturalezadela Comunidad de Madrid, parapermitir latransformacién del cultivo forestal
en agricola en los montes o terrenos forestales no catalogados, cuando la zona afectada
supere & 15% de pendiente maxima, asi como el otorgamiento de concesiones demaniales
y autorizaciones sobre |0s aprovechamientos en |os montes de utilidad publica gestionados
por la Comunidad de Madrid; (ii) la Ley 8/1998, de 15 de junio, de Vias Pecuarias de la
Comunidad de Madrid, para regular la autorizacion de las conducciones, tuberias, cables
o lineas de servicios publicos que se hayan instalado sobre dominio publico pecuario con
anterioridad a su entrada en vigor, (iii) la Ley 2/2001, de 18 de abril, de Contenidos
Audiovisuales y Servicios Adicionales, en cuanto a sus principios generales consagrados
ene art. 7, y (iv) la Ley 2/2023, de 24 de febrero, de Cooperativas de la Comunidad de
Madrid, para adaptar €l art. 112.2 ala normativa estatal, de modo que las cooperativas de
seguros Unicamente puedan operar a prima fija (BOCM n° 309, de 29 de diciembre de
2023).

- Ley 17/2023, de 27 de diciembre, por la que se modifica la Ley 2/2016, de 29
de marzo, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion de
la Comunidad de Madrid: la modificacion persigue un doble objetivo, consistente, (i) por
un lado, en adecuar la regulacion autondmica a la posterior Ley estatal 4/2023, de 28 de
febrero, para la igualdad real y efectiva de las personas trans y para la garantia de los
derechos de las personas LGTBI, derogando |os preceptos de la norma autonémica que
establecian un sistema paralelo de autodeterminacion de género, y en la expedicién de
documentos en e ambito competencia de la Comunidad de Madrid, que podria ocasionar
disfuncionesy presentabaincompatibilidades con aguella, y (ii) por otro lado, en rectificar
aspectos de la Ley 2/2016 que podian resultar contrarios a la libertad de expresion y de
prensa, y alalibertad de cétedray educativa (arts. 20 y 27 CE) o lapresuncion deinocencia
(art. 24 CE) BOCM n° 309, de 29 de diciembre de 2023).

- Ley 18/2023, de 27 de diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2016, de 22
de julio, de Proteccion Integral Contra la LGTBIfobia y la discriminacién por razén de
orientacion e identidad sexual en la Comunidad de Madrid: la modificaciéon persigue
anaogas finalidades ala de la Ley 17/2023, toda vez que la regulacion que en € ambito
estatal ha sido consignada en un texto Unico, en e ambito de la Comunidad de Madrid se
encontraba desglosada en dos cuerpos normativos diferenciados, si bien estrechamente
relacionados (BOCM n° 309, de 29 de diciembr e de 2023).

- Decreto 264/2023, de 5 de diciembre, del Consgjo de Gobierno, por € que
se establece la estructura organica de la Consejeria de Cultura, Turismo vy Deporte: se
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estructura en 1. Viceconsgeria de Cultura, Turismo y Deporte, a la que se adscriben las
siguientes direcciones generales. @) D.G. de Patrimonio Cultural y Oficinadel Espariol, b)
D.G. de Cultura e Industrias Creativas, ¢) D.G. de Turismo y Hosteleria, y d) D.G. de
Deportes, y 2. Secretaria General Técnica. La Administracion institucional adscrita a esta
consgjeriaestaintegradapor a) |aempresa publicacon formade sociedad mercantil Madrid
Cultura'y Turismo, S. A. U. y b) & o6rgano de gestion sin personalidad juridica propia
Museo Arqueol égico y Paleontol 6gico de la Comunidad de Madrid (BOCM n° 291, de 7
dediciembre de 2023).

- Decreto 265/2023, de 5 de diciembre, del Consgjo de Gobierno, por e que
se establece la estructura directiva de la Agencia de Contratacion Sanitaria de la
Comunidad de Madrid: creada por €l art. 41.Uno.1 delaLey 11/2022, de 21 de diciembre,
sus Organos de gobierno son e consgjo de administracion, €l presidente del consgjo de
administracion y el consgero delegado. La estructura directiva, bajo la direccion del
consgero delegado, es la siguiente: @) Direcciéon de Compras, b) Direccion de
Contratacion, y c) Secretaria General (BOCM n° 291, de 7 de diciembr e de 2023).

- Decreto 271/2023, de 20 de diciembre, del Consejo de Gobierno, por € que
se modifica el Decreto 74/2005, de 28 dejulio, por el que se aprueba el Reglamento de los
Servicios de Transporte Publico Urbano en Automéviles de Turismo: modifica diversos
preceptos con e propdsito de profundizar en laflexibilizacidn del sector y la adaptacion a
los nuevos habitos de movilidad. De este modo, se el evael nimero de licencias de autotaxi
de las que puede disponer un titular, se admite la posibilidad de que la disposicién de los
vehiculos seaen renting y se autorizala existencia de empresas que cuenten con vehiculos
no adscritos a unalicencia de autotaxi concreta; se permite que los ayuntamientos puedan
limitar el nimero de licencias de autotaxi en servicio dos dias ala semana-salvo alas que
tengan adscritos vehicul os adaptados a personas con movilidad reducida- pero no podra
fijarse, en cambio, un nimero maximo diario de horas en las que |os vehicul os adscritos a
las licencias puedan realizar servicios; se pasan a regular los servicios contratados por
plaza con pago individual, y se consagra en la norma la posibilidad —como se ha venido
haciendo en los Ultimos tiempos- de establecer moratorias temporales a la antigtiedad
maxima de los vehiculos cuando existan circunstancias excepcionales que afecten al
suministro de los vehiculos (BOCM n° 303, de 21 de diciembre de 2023).

- Decreto 273/2023, de 27 de diciembre, del Consejo de Gobierno, por € que
se modifica el Decreto 246/2023, de 4 de octubre, del Consejo de Gobierno, por € que se
establece la estructura directiva del Servicio Madrilefio de Salud: se suprime la Secretaria
Genera de la estructura directiva del SERMAS, eliminando su mencion del art. 1.3.9) y
su regulacion contenida en los arts. 13 y 14. Deigual modo, se modificalaredaccion del
art. 1.5, que anteriormente preveia que € titular de la Secretaria General del SERMAS
seria € titular de la Secretaria General Técnica de la Consgjeria de Sanidad, para pasar a
establecer unicamente que el SERMAS contara con una Secretaria General, con rango de
Subdireccién General, que dependerd directamente del Director General del organismo
(BOCM n° 308, de 28 de diciembre de 2023).
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4. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

- Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas: la sentencia n®
149/2023, de 7 de noviembre, del Pleno del Tribunal Constitucional, ha desestimado €
recurso de inconstitucionalidad 616-2023, interpuesto por el Consegjo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid respecto del articulo 3 delaLey 38/2022, de 27 de diciembre, para
el establecimiento de gravamenes temporales energético y de entidades de crédito y
establecimientos financieros de crédito y por la que se crea € impuesto tempora de
solidaridad de las grandes fortunas, y se modifican determinadas normas tributarias (BOE
n° 301, de 18 de diciembre de 2023). El contenido de esta sentencia y de sus votos
particulares ha sido detenidamente analizado en €l anterior nimero de esta Revista
Juridica, en e apartado de «Comentarios doctrinales». En aplicacion de la doctrina
contenida en dicha sentencia, han sido igualmente desestimados por las sentencias nims.
170/2023 y 171/2023, de 22 de noviembre, |os recursos de inconstitucionalidad 1258-2023
y 1951-2023, respectivamente interpuestos por |os gobiernos de la Junta de Andalucia 'y
de la Xunta de Galicia contra el mismo precepto (BOE n° 304, de 21 de diciembre de
2023).

- Vulneracién de los derechos de reunion y manifestacién en pandemia: la
sentencia n® 164/2023, de 21 de noviembre, del Pleno del Tribunal Constitucional, ha
estimado € recurso de amparo 1293-2021, promovido por la Union General de
Trabgjadores en relacion con la sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, que desestim6 su demanda
frente alaresolucion del delegado del Gobierno en Madrid prohibiendo la concentracion
gue pretendia celebrar € 8 de marzo de 2021. El Tribuna considera que, si bien la
motivacion de laresolucion gubernativa denegatoriafue correcta, lainterdiccion acordada
no superaba en cambio € triple juicio de proporcionaidad requerido, pues las
caracteristicas de lamanifestacion convocada—al airelibre, sin recorrido, de 250 personas,
con compromiso de controlar e nimero de asistentes con un servicio de orden
experimentado en este tipo de concentraciones, con mascarillas y distancia interpersonal-
hacian inferir unaescasaincidenciaen laevolucién delos contagios, por o que* la medida
supuso la maxima afectacion del derecho fundamental con un bajo valor de utilidad para
el fin de la salud publica. El resultado del juicio de proporcionalidad estricta revela que
la medida restrictiva no estuvo justificada y fue desproporcionada”, vulnerado de este
modo €& derecho fundamental del art. 21 CE. Cuenta con tres votos particulares
concurrentes con € falo pero discrepantes en la fundamentacién —por cuanto que
entienden que la prohibicidn acordada no superaba, no yael parametro de proporcionalidad
estricta, sino ni tan siquiera el juicio de necesidad- y dos votos particulares divergentes,
favorables ala desestimacion del recurso (BOE n° 304, de 21 de diciembre de 2023).

Adicionalmente, durante este periodo se han admitido a tramite, entre otros, los
siguientes procedi mientos de inconstitucionalidad y/o competencia:

- Cuestion deinconstitucionalidad 5207-2023, planteadapor |a Seccion CuartadelaSala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo en relacion con el art. 17 bis
Uno, ultimo péarrafo, de la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacion de
los partidos politicos.
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- Conflicto positivo de competencia 7212-2023, promovido por la Generalitat de
Cataluiaenrelacion conlosarts. 9.3; 9.5; 25.1.b; 47.1.b; 84.1.b; 96.1.b; 96.2.c; 97.3.3,
altimo inciso; 102.1; 103.2.ay b; 105.b y c; 108.1.d; 109.1y 4; 111.2, segundo inciso;
112.1.d; 113.4; 117.2; 130; 154.6 y 7; 155.2; 157.3; 160.1, segundo inciso; 166.2, 3, 4
y 6; 203.2, 3y 4; 205.1.ay c; DF 2% DF 6% anexo |V y anexo XI| del Real Decreto
659/2023, de 18 de julio, por € que se desarrolla la ordenaciéon del Sistema de
Formacion Profesional.

5. RESOLUCIONESJUDICIALES

5.1. Jurisdiccion civil

- Desestimacion de la responsabilidad patrimonial del Estado por dafios en la
hosteleria como consecuencia de la normativa del Covid-19: la sentencia n°® 1671/2023,
de 29 denoviembre, dela Saladelo Civil del Tribunal Supremo, dictadaen € recurso
de casacion 3508/2019, ha avalado la prohibicion de destinar |os pisos de un inmueble en
régimen de propiedad horizontal a apartamentos turisticos cuando los estatutos de la
comunidad impidan la realizaciéon de actividades econdémicas en los inmuebles. En €
supuesto enjuiciado, la prohibicion estatutaria era anterior a la vigente redaccion del art.
17.12 LPH, dada por e RDL 7/2019, que condiciona la adopcion de prohibiciones a
respecto al voto favorable de las tres quintas partes del total de los propietarios que, a su
vez, representen las tres quintas partes de las cuotas de participacion. Por otra parte, no
desconoce su doctrina jurisprudencial segun la cua las limitaciones al derecho de
propiedad deben ser interpretadas de modo restrictivo y, para que sean vaidas y eficaces,
deben constar de forma expresa, como asi sucedia en e caso examinado. Por Ultimo,
diferencia expresamente, a igual que lo hace la legislacion sectoria turistica, entre ala
comercializacién de estancias turisticas en viviendas, alojamientos de corta duracion, o las
ofertadas para uso vacaciona, y € arrendamiento de vivienda, regulados en distintos
bloques normativos, de manera que lainterdiccion de aguellas no se extiende a este.

5.2. Jurisdiccidn contencioso-administrativa

- Ordenanza de terrazas del Ayuntamiento de Madrid: la sentencia n°
609/2023, de 15 de diciembre, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid, dictada en & procedimiento ordinario
253/2022, ha estimado parcialmente € recurso interpuesto en relacion con la Ordenanza
del Ayuntamiento de Madrid 1/2022, de 25 de enero, por la que se modificala Ordenanza
de Terrazas y Quioscos de Hosteleria y Restauracion, de 30 de julio de 2013,
exclusivamente en lo que se refiere al inciso “ No podran instalar se estufas de gas, como
tampoco aquellas que emitan gases de efecto invernadero a la atmésfera” del Anexo i
1h), asi como a apartado 4 de la disposicion transitoria segunda, anulando de este modo
la prohibicion de instalar estufas de gas en las terrazas de bares y cafeterias de la ciudad,
a entender que la interdiccion carecia de estudios sobre e nivel y los efectos
contaminantes de las emisiones de dioxido de carbono de estas calefacciones frente a otras
energias, ni sobre laproporcién en que estos aparatos contribuyen alas emisiones de gases
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de efecto invernadero en relacion con las distintas fuentes contaminantes, afirmando que
“ No ponemos en duda la amplia potestad discrecional de Ayuntamiento, como titular del
dominio publico sobre € suelo en € que se instalan las terrazas, para establecer €
régimen juridico de los elementos que puede implantar € ciudadano o empresa que
obtiene la correspondiente autorizacion de uso de terraza, pero ahora bien, no es menos
cierto que e gercicio de dicha amplisma potestad discrecional no puede ignorar las
exigencias y principios de buena regulacion” . Por el contrario, desestima las alegaciones
formales relativas a deficiencias en el procedimiento de elaboracion de lanorma, como la
omision de la consulta previa del art. 133 LPACAP, a haberse redizado dicho tramite, y
alaomision de audiencia previa ala actora, a no considerarlo procedente habida cuenta
del objeto de la ordenanza y de la naturaleza de la federacién recurrente, y a haberse
publicado el correspondiente tramite de audiencia e informacion publica.

- Anulacion de sancion por venta de alcohol a menores. la sentencia n°
1599/2023, de 29 de noviembre, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo, dictadaen e recur so de casacion 8445/2021, haanulado unasancion
de 60.102 euros impuesta por venta de alcohol a un menor, a no haber sido citado €l
comerciante sancionado por € instructor del procedimiento a la practica de la prueba
testifical de los agentes de la policia municipal que levantaron €l acta de denuncia. En
consecuencia, se fija como doctrina jurisprudencial que “ en supuestos como el de autos,
del articulo 78 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, se deduce la obligacion para € instructor de
comunicar a los interesados los datos referidos a la practica de la prueba testifical a los
efectos de que puedan estar presentes en su practica e intervenir enella’ .

6. OTRASRESOLUCIONES

- Resolucién de 28 de noviembre de 2023, de |la Presidencia del Consgjo
Superior de Deportes, por la que se aprueba la lista de sustancias y métodos prohibidos
en el deporte: adecua e anterior listado de sustancias y métodos prohibidos a la Ultima
conferencia de la Convencion internacional contra el dopaje en e deporte, con entrada en
vigor € 1 de enero de 2024 (BOE n° 296, de 12 de diciembre de 2023).

- Resolucién de 4 de diciembre de 2023, de la Direccion General de Trabajo,
por la que se declaran las fiestas laborales de ambito local en la Comunidad de Madrid
para el afo 2024: en observanciadel art. 37.2 del TR-ET, sedetalan lasdosfiestaslocales,
de caracter retribuido y no recuperable, para cada uno de los municipios de la Comunidad
deMadrid. En €l caso delacapital, como es habitual, sedesignan €l 15 demayo (San Isidro
Labrador) y e 9 de noviembre (Nuestra Sefiora de La Almudena) (BOCM n° 298, de 15
dediciembre de 2023).

- Resolucion de 4 de diciembre de 2023, de la Secretaria General Técnica de
la Consgleria de Presidencia, Justicia y Administracion Local, por la que se publica €
Acuerdo de 27 de noviembre de 2023, de la Comision Bilateral de Cooperacion
Administracion General del Estado-Comunidad de Madrid, en relacidn con la Ley 2/2023,
de 24 de febrero, de Cooperativas de la Comunidad de Madrid: al amparo de lo previsto
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en € art. 33 LOTC, se da publicidad a acuerdo alcanzado en e seno de dicha comisién
bilateral, en virtud del cual e Gobierno de la Comunidad de Madrid promovera una
iniciativa legislativa para que el art. 112.2 de la Ley 2/2023 quede redactado con €
siguiente tenor literal: “ Son cooperativas de seguros las que tienen por objeto el gercicio
de la actividad aseguradora en cualquiera de los ramos admitidos en Derecho, pudiendo
anicamente operar a prima fija. Se regiran por la legislacion vigente en materia de
seguros, teniendo esta Ley caracter supletorio”. Con ello se suprime la alusion a la
posibilidad de que tales cooperativas operasen a prima variable o de otras formas, 10 que
entraba en contradiccion con la normativa estatal, dandose asi por resueltas las
discrepancias manifestadas y por concluida la controversia planteada (BOCM n° 300, de
18 de diciembre de 2023). Este compromiso ya ha sido cumplido a través de la Ley
16/2023, de 27 de diciembre, examinada en €l apartado de «Disposiciones autondémicas»
de este nimero.

- Resolucion de 4 de diciembre de 2023, de la Direccion General de
Transportes y Movilidad de la Consgjeria de Vivienda, Transportes e I nfraestructuras
sobrelaaplicacion dd articulo 2 dela Orden de 17 de diciembre de 2019, dela Consgjeria
de Transportes, Movilidad e Infraestructuras, sobre régimen tarifario de los servicios
interurbanos de autotaxi: fija, para € afio 2024, las tarifas maximas aplicables a los
servicios enumerados en € art. 1 delaOrden de 17 de diciembre de 2019, de la Consgleria
de Transportes, Movilidad e Infraestructuras, relativos a servicios urbanos de taxi en €l
Area de Prestacion Conjunta de Madrid (BOCM n° 302, de 20 diciembr e de 2023).

- Resolucion conjunta de 4 de diciembre de 2023, de las Viceconsgerias de
Politica Educativa y de Organizacion Educativa, sobre la informacién a las familias que
deben contener |as paginas web de |os centros educativos de la Comunidad de Madrid, en
cumplimiento de la Ley 1/2022, de 10 de febrero, Maestra de Libertad de Eleccién
Educativa de la Comunidad de Madrid (BOCM n° 304, de 22 diciembre de 2023).

- Orden 1975/2023, de 29 de diciembre, de la Consgjera de Sanidad, por la
gue se fijan los precios publicos por la prestacién de los servicios y actividades de
naturaleza sanitaria de la Comunidad de Madrid (BOCM n° 310, de 30 diciembre de
2023).
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7. COMENTARIOSDOCTRINALES

7.1. La nulidad radical de los planes urbanisticos. Critica doctrinal y la mas
reciente jurisprudencia moderadora de los efectos de dicha nulidad. L os proyectos
normativos receptor es de esa renovada vision — Fernando Luque Regueiro (Letrado
de la Comunidad de Madrid)*

. El origen del problema: la nulidad de pleno derecho de los planes
urbanisticos por vicios sustantivosy procedimentales.

Como sefialara muy gréficamente Parada V azquez, a partir de laLey del Suelo de
12 de mayo de 1956 se introduce una nueva concepcion en las relaciones del Estado con
el territorio, “una concepcion orwelliana en el sentido de que pretende e control
anticipado de toda la actividad que pretende desarrollarse sobre aqué” 2.

Y a se distinguieron en aguel momento, siguiendo a citado autor, tres niveles de
planeamiento®. Un primer nivel estratégico; un nivel subordinado municipal, detallado y
operativo; y untercer nivel conformado por |os planes especial es circunscritos a un aspecto
de la ordenacion (proteccion del paisaje, conservacion de medio rural, saneamiento, vias
de comunicacion, etc.).

El planeamiento es |la pieza central del sistema urbanistico, en palabras de Pargjo
Alonso®. La propia Exposicion de Motivos de lareferida Ley del Suelo de 1956 urdia esta
mismaidea cuando deciaque* e planeamiento esla base necesaria y fundamental de toda
ordenacion urbana” .

1 En la actualidad ocupa €l puesto de Subdirector General de lo Consultivo en la Abogacia Genera de la
Comunidad de Madrid.

2 PARADA VAZQUEZ, R. “ Manual de Derecho Administrativo I11. Bienes Publicos. Derecho Urbanistico”
(Undécima Edicion. 2007). Marcial Pons.

3 Hasta entonces se habia utilizado la técnica urbanistica de la alineacién, entendida ésta como “la linea que
delimita algun espacio urbano, bien sea calle, plaza, manzana o fachada, (...) y debiendo diferenciarse entre
1°) el establecimiento de la alineacion, funcion que corresponde a un previo plan o instrumento de ordenacion
urbanistica; y 2° el concreto acto administrativo consistente en el sefialamiento o replanteo sobre el terreno
dela misma conformea aquél”. PASCUAL MARTIN, J.I. “ Gestioén Urbanistica en la legislacion de ensanche
y de reforma interior” . Escola Galega de Administracién Pablica. 2015.

4PAREJO ALONSO, L. “ La tltima evolucién de la jurisprudencia sobre y en torno a la nulidad de los planes
urbanisticos y los problemas sustantivos y procesales que suscita” . Préctica Urbanistica, n® 176, Seccion
Ordenacion territorial y urbanistica. Mayo-junio 2022. Wolters Kluwer. La Ley 4923/2022. Define € Plan
como “la biela que debe asegurar una, en cada momento, idonea organizacion espacial de la convivencia
mediante la sincronizacién del doble proceso de diagnostico, con finalidad prospectiva y segiin sus concretas
circunstancias, de la compleja realidad constitutiva de su objeto y de prefiguracion —confirmatoria,
reformadora o innovadora- de la nueva realidad a la que se aspira, a partir de aquel diagnéstico y en funcién
de la ponderacion sopesada de todos |os factores relevantes’ .
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Planeamiento y ordenacién urbanistica son conceptos disimiles: ésta se identifica
con cuaquier actividad tendente a organizar € funcionamiento de la ciudad —por pequefia
gue sea y aun cuando no esté formalizada-, mientras que € planeamiento es la
formalizacion de una determinada ordenacion, gjustada a una normativa, que se traducira
en un conjunto de documentos, y a gecutarse a través de proyectos y actuaciones
materiaesy juridicas de &mbito territorial més reducido®.

Tradicionamente, y en lo referido a su naturaleza juridica, se ha atendido a
caracter reglamentario de los planes. La jurisprudencia vigente es unanime en el
tratamiento de los planes como normas juridicas de caracter reglamentario.

También ha sido un lugar comun la consideracion del principio de jerarquia
normativa, de modo que un instrumento de planeamiento no puede contravenir ningdn
precepto legal o reglamentario; y ningun instrumento de planeamiento de desarrollo de
otro de rango o0 ambito superior puede contradecir | as determinaci ones vincul antes de éste®,
y sobre todo, como su corolario, la idea de la perentoria dependencia de los planes
inferiores respecto de |os superiores que le sirven de cobertura, que acarrea, en su caso, €
efecto delanulidad en cascada, como veremos.

Son varias las razones que se aumbran por Nogués Galdon’ para vindicar €
caracter normativo de los planes. En primer lugar, que e plan urbanistico configura
positivamente el contenido de las facultades dominicales de |os propietarios del suelo. En
segundo término, que las determinaciones del planeamiento relnen las notas de
abstraccion y generalidad propias de las normas juridicas. Es cierto, puntualiza, que, como
cualquier norma, €l plan puede (y debe) ser muy pormenorizado en al gunos aspectos, pero
no lo es menos que establece la ordenacion urbanistica desde una perspectiva objetiva y
no subjetiva. Por Ultimo, se apela a la regulacion legal de la publicidad y de los efectos
erga omnes del planeamiento, 1o que se considera claramente expresiva de su caracter
normativo.

L as consecuencias derivadas de tal configuracion juridica deambulan por distintos
ambitos, pero el més problemético, sin duda, hasido laatraccion de lateoria unitariade la
nulidad de pleno derecho de las disposiciones generales, que le priva—seguin dicha tesis-,
de las técnicas de la conservacion y convalidacion de tramites por entenderlarestringida a
los actos administrativos.

Como explica brillantemente Lopez Ramong, cabe discriminar doctrinal mente dos
teorias sobre la nulidad de los reglamentos. La tesis unitaria implica que cualquier

5 SANTOS DIEZ y CASTELAO RODRIGUEZ. “ Derecho Urbanistico” . Sexta Edicién. EI Consultor. 2005.
Pag. 177.

6 SANTOS DIEZ y CASTELAO RODRIGUEZ. “ Derecho Urbanistico” . Sexta Edicion. El Consultor. 2005.
Péags. 180y 181.

7 NOGUES GALDON, H. “Efectos de las sentencias de anulacion de instrumentos de planeamiento
urbanistico” . Foro de Actualidad. Uria Menendez. 44-2016. Pags 69 y 70.

8 LOPEZ RAMON, F. “ La calificacion de los vicios de los reglamentos’ . Revista de Administracion Pablica,
205, 13-48. (2018).
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contravencion del ordenamiento juridico apreciada en los reglamentos determina su
nulidad de pleno derecho con efectos ex tunc y sin posibilidad de subsanacion, tenga su
origen en vicios sustantivos o formales. La tesis gradual, por € contrario, descolla la
distintaincidenciade esosvicios. Los sustantivos abocarian aunanulidad de pleno derecho
mientras que las contravenciones formales o de procedimiento determinarian cierta
graduacion en la sancion de nulidad, de modo que no necesariamente deba implicar la
nulidad de pleno derecho, sino que podria procurar una mera anulacién del tramite con su
posible subsanacion, asi como la conservacion de la parte no afectada por € defecto
procedimental, asimildndose de esta manera a la teoria de la nulidad de los actos
administrativos.

El seguimiento de la teoria unitaria no es baadi, porque a las taxativas
consecuencias de la nulidad radical se le unen los efectos perversos de la mencionada
nulidad en cascada, siendo que la nulidad de un plan genera implicarala de los planes de
desarrollo de formaautomética, y lade sus actos aplicativos que no sean firmes (licencias,
autorizaciones y otros).

La nulidad determina también la imposibilidad de aprobar planes o proyectos
derivados del plan superior anulado, o lade otorgar nuevas licencias en gjecucion del plan
anulado, sin descontar la posibilidad de que edificaciones ya consolidadas queden en
situacion de fuera de ordenacién con | as limitaciones propias de esa condicion.

De otro lado, la nulidad de pleno derecho supone lareviviscencia del plan anterior
al anulado —al perder fuerza la derogacion que éste establecia-, y resulta, como sefida
Nogués Galdon, que en ocasiones no es viable resucitar €l plan pretérito, puesto que la
situacion facticareal de determinados suel os difiere de la que se tuvo en cuenta al aprobar
el plan “vigo” que ahora renace, |10 que puede suponer un bloqueo de determinados
ambitos en espera de que se apruebe un nuevo plan —y sabemos de o delicuescente de su
proceso de aprobacion-.

Desde una perspectiva procesal, la consideracion de los planes como normas
juridicas conllevalaaperturade lavia contencioso-administrativo indirecta, de maneraque
a través de la impugnacion de sus actos aplicativos es dable cuestionar la legalidad del
plan, quedando éste en una eterna y arriesgada situacion de pendencia anulatoria.
Recuérdense iguamente las excelsas posibilidades impugnatorias que concita el
reconocimiento de la accidn publica en materia urbanistica.

Finalmente, y hasta la reciente Sentencia del Tribunal Supremo 133/2023, de 6 de
febrero —que después glosaremos-, parecia sostenerse que & procedimiento de aprobacion
de los planes no solo era € especia regulado por las Comunidades Auténomas en sus
respectivas leyes de urbanismo®, sino también e procedimiento administrativo de
elaboracion de las disposiciones de caracter general, o que suponia una doble exigencia
del cumplimiento de losrequisitos previstos en aguell as distintas normativas, haciendo ain

9 Esta regulacién encuentra amparo en la doctrina que fuera asentada por el Tribunal Constitucional en su
conocida Sentencia 159/2001, de 5 de julio, en la que, con cita de la STC 61/1997, de 20 de marzo, recuerda
que“ laregulacion de los Planes de ordenacion urbana se inserta con naturalidad en la competencia material
sobre urbanismo y ésta es exclusiva de las Comunidades Auténomas’ .
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mas compleja e insegura su tramitacion, brindando una mayor probabilidad de eventuales
contravenciones procedimentales. Ello se complica sobremanera con los més recientes
requerimientos desde la perspectiva medioambiental y sobre todo desde las politicas de
igualdad de género, ademas del resto de exigencias prevenidas en la legislacion sectorid
(aguas, telecomuni caciones, costas, etc.).

No se trata de meras disquisiciones técnico juridicas, pues a nadie se le escapa la
vital trascendenciaeconémicay social derivada delaanulacién delos planes, como apunta
muy gréficamente Gonzélez Sanfiel'®: “ si sumamos todos y cada uno de los planes de las
diferentes ciudades y todos y cada uno de los planes de desarrollo y derivados que se han
aprobado; si somos conscientes de la cantidad de actosjuridicos que se han ido generando
con los afios al amparo de dichos planes, en € conjunto del pais, es una situacion ver-
daderamente para temblar. Evidentemente, los efectos anulatorios de los planes no se
guedan en € plan en si mismo: se proyectan sobre el sector econdmico y social del
municipio. Y si sumamos todos los municipios espafoles afectados, el efecto negativo
global es preocupante” .

Sentado |o anterior, debemos lamentar que en |os albores del presente siglo, y bajo
el pretexto de laregulacion de lanulidad de las disposiciones de caracter general enlaLey
30/1992, de 26 de noviembre, sobre Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun, la jurisprudencia comenzara un virgie hacia la
meritada teoria unitaria de la nulidad, de modo que a partir de la Sentencia del Tribunal
Supremo de 17 de diciembre de 1999 —punto de partida de esajurisprudencia, seguin apunta
Lopez Ramon- se afirma de manera dominante que “é grado de invalidez de las
disposiciones generales es Unico: la nulidad absoluta, radical, o de pleno derecho, ya se
trate de un vicio de forma o sustantivo”.

Efectivamente, e Tribuna Supremo hizo seguimiento de esta nueva senda desde
aquellas fechas, y 1o hizo con especial contundenciay continuidad. Son muy ilustrativas
de estatendencia, con motivo del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid de 1997,
las sentencias de 3 de julio de 2007, 28 de septiembre de 2012, 13 de diciembre de 2013,
y finalmente, la de 20 de julio de 2016. La primera de las citadas, en su Fundamento
Juridico Sexto, expresa con meridiana claridad que no puede aplicarse la técnica de la
conservacion de los actos ni cabe la nulidad parcial: “(...) asi es, no se puede subsanar,
enmendar, o convalidar € plan nulo. Tampoco pueden conservarse los acuerdos de
aprobacion definitiva y otros que se mantienen como si las determinaciones del plan no
hubieran sido declaradas nulas de pleno derecho. Por ello, la omisién de tramites
concretos como es € del estudio econdmico y financiero adecuado y suficiente a la
naturaleza del plan, la ausencia de un informe preceptivo segun la legislacion sectorial ...,
implica la nulidad de todo un instrumento de planeamiento” 2.

10 GONZALEZ SANFIEL, A. “ Nulidad del planeamiento urbanistico e invalidez de los actos amparados en
€l mismo. Atencion especial alas nuevasiniciativas legislativas al respecto” . Documentacion Administrativa.
(2018).

11 Remedaestatesis el Fundamento Juridico Séptimo de |a sentencia precitada de 2012: “La misma naturaleza
normativa de las determinaciones del plan, declaradas nulas, hace inviable la aplicacién de los principios de
conservacion y de convalidacion a que se refieren los actos administrativos impugnados en la instancia y los
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El escenario descrito hacia presagiar un panorama poco favorable ala pervivencia
de los planes, temor que se hizo realidad al consumarse una masiva anulacion judicial de
planes durante aquellos afios.

Dichadinamicallegs a su cénit con ocasion de la Sentenciadel Tribunal Supremo,
de 6 de octubre de 2015, primero, y la posterior Sentencia 1629/2016, de 4 de julio, que
anularon el Plan de Ordenacion del Territorio dela Costa de Sol Occidental (Maaga), por
falta del informe de impacto de género; la Sentencia 2392/2016, de 8 de noviembre, que
anul 6, por defectos y omisiones en la evaluacion deimpacto ambiental, el Plan General de
Ordenacion Urbana de Santander; o €l caso del Plan Genera de Ordenacion Urbana de
Boadilla del Monte, declarado nulo por e Tribunal Superior de Justicia de Madrid por
omision del informe de impacto de género, salvado in extremis por € Tribuna Supremo,
COmMO veremos a continuaci on.

Efectivamente, la referida Sentencia del Tribuna Superior de Justicia de Madrid,
de 19 de abril de 2017, postul 6 la exigencia del informe de impacto de género en € seno
del procedimiento de aprobacién de planes urbanisticos, y su omision se configuré como
vicio determinante de la nulidad de pleno derecho, con fundamento en los dos

autos recurridos. (...). Respecto de la convalidacion de disposiciones generales hemos declarado, al aplicar
€l articulo 67 de la Ley 30/1992, que no procede respecto de los planes de urbanismo porque «En primer
lugar, porque esta previsto para los actos administrativos y estamos ante una disposicion general . En segundo
lugar, porgue los vicios de los que adolecen las disposiciones generales son vicios de nulidad plena respecto
de los cuales carece de fundamento la convalidacién invocada. Y, finalmente, y ligado al anterior, se hace
preciso recordar que los vicios de invalidez en que pueden incurrir estas disposiciones generales son
Unicamente supuestos de nulidad plena, como revela el articulo 62.2 de la Ley 30/1992 (STS 21 de mayo de
2010 dictada en €l recurso de casacién n° 2463/2006). Igualmente, sobre la conservacion y convalidacion,
hemos sefialado que «no hay conservacién ni convalidacion de tramites necesarios en la aprobacion de un
instrumento de ordenacién urbanistica, dado que se trata de disposiciones de caracter general y la ausencia
de requisitos formales, a diferencia de lo que sucede con los actos, acarrea su nulidad radical, segiin dispone
categéricamente € articulo 62.2 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Coman, de manera que no es aplicable |o establecido en los articulos 62.1,
63.2, 64y 66 delamisma Ley. (. ..) los preceptos contenidos en los articulos 64 y 66 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, no son de aplicacion a los reglamentos, que se rigen por lo dispuesto en €l articulo 62.2 de esta
misma Ley, segun € cual los defectos formales en el tramite para la aprobacion de las disposiciones de
caracter general, cual es un Plan General, tienen caréacter sustancial y su deficiencia acarrea su nulidad de
pleno derecho» (STSde 31 de mayo de 2011 dictada en el recurso de casacion n° 1221/2009)" .

Y en el mismo sentido resulta ilustrativa la Sentencia del Tribuna Supremo, de 7 de septiembre, que nos
recuerda que: “nuestro ordenamiento juridico reserva para las disposiciones generales que hayan vulnerado
la Constitucion, lasleyes u otras disposiciones administrativas de superior rango, la consecuencia mas severa:
la nulidad plena o radical que se prevé en € articulo 62.2 dela Ley 30/1992. Este grado maximo de invalidez
al que se somete a las disposiciones generales comporta que los efectos de la nulidad se producen ex tunc,
desde el momento inicial y, por €ello, no pueden ser posteriormente enmendados. La misma naturaleza
normativa de las determinaciones del plan, declaradas nulas, hace inviable la aplicacion de los principios de
conservacion y de convalidacion a que se refieren los actos administrativos. En efecto, la conservacion
prevista en € articulo 66 de la Ley 30/1992 se refiere a los "actos y tramites' y el presupuesto de hecho del
gue parte tal precepto es que se haya declarado la nulidad o se anulen "las actuaciones': Del mismo modo,
la convalidacion que seregulaen el articulo 67 delamisma Ley serefierealos"actos anulables’, permitiendo
la subsanacién, por su propia naturaleza, de los vicios de que adolezcan. Y las diferencias sustanciales entre
el acto y la norma, su diferente régimen juridico sobre la invalidez y el alcance de tales pronunciamientos,
hace inviable la aplicacion analdgica de tales instituciones’.
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pronunciamientos del Tribunal Supremo referidos a Plan de Ordenacion del Territorio de
la Costa de Sol Occidental (Maaga). En e supuesto andaluz, €l Alto Tribuna atendia a
unadoble razon -como nos aclaralaposterior Sentenciadel Tribunal Supremo 1750/2018,
de 10 de diciembre-; de una parte, se basaba en el deber expreso y especifico previsto en
la normativa autondmica andal uza de que las disposi ciones general es se habian de aprobar
previo informe de impacto de género; en segundo lugar, porque la propialey autonémica
gue entonces ordenaba la produccion de normas reglamentarias preveia una remision
expresa a derecho estatal, dando paso a la aplicacion del principio de supletoriedad por
reenvio de esa normativa autonémica®? (lo que suponia la aplicacion del articulo 24 dela
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno —actual articulo 26-, que exigia aquel
informe en el procedimiento de aprobacion de los reglamentos).

Sin embargo, e caso madrilefio era bien distinto, por cuanto la propia normativa
autonomicasectorial que exigiael informe deimpacto de género no resultabade aplicacion
por razones temporales, y ante esta ausenciaregulatoria, la sentencia de instancia entendio
que, en virtud de la clausula de supletoriedad del derecho estatal, debia atraerse € articulo
24 delalLey del Gobierno.

Esta anulacion causd una honda preocupacién politica en la Comunidad de Madrid
hasta el punto de que el Gobierno madrilefio, concienciado del estancamiento econémico
y socia que suponiaesa anulacién en ese importante municipio de laRegién, intentd poner
remedio a este tipo de situaciones, a comienzos del 2017, en e contexto de un
Anteproyecto de Ley de Urbanismo y Suelo de la Comunidad de Madrid, cuyo articulo 86
trato de incorporar en su ordenamiento la técnica de la conservacion de aquellos tramites
y partes de los planes anulados cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse
cometido lainfraccion que determind su anulacion. Tal prevision, sin embargo, no conto
con la conformidad de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid, cuyo informe de
13 de marzo de 2017 lo considerd contradictorio con lajurisprudencia imperante en ese

12 Este segundo argumento se aprecia contradictorio, en el entendido de que si previamente se ha afirmado
gue la normativa autonémica prevé expresamente la obligatoriedad del informe de impacto de género, no cabe
después acudir alaviade lasupletoriedad del derecho estatal paraargumentar tal exigencia, puesel criterio de
la supletoriedad sdlo puede actuar en ausencia de normativa autonémicay bajo ciertos parametros —supuesto
gue no se produce en el caso enjuiciado, segin se indica en la propia sentencia a aplicar los preceptos
autonémicos-.

13 Reproducimos, por su interés, la argumentacion del referido informe: “En este punto es de recordar, que al
tener e planeamiento rango reglamentario, es decir, de disposicion de caracter general, la nulidad que se
predica del mismo en una sentencia es radical o de pleno derecho, por lo que no es posible ninguna
convalidacion o subsanacion del plan declarado nulo a posteriori por las Administraciones Publicas. Este
grado maximo de invalidez al que se somete a las disposiciones generales comporta que los efectos de la
nulidad se producen "extunc", desde el momento inicial y, por ello, no pueden ser posterior mente enmendados.

Asimismo, la vigente Ley 39/2015, en su articulo 51, a cuyo través “ el drgano que declare la nulidad o anule
las actuaciones dispondra siempre la conservacion de aquellos actos y tramites cuyo contenido se hubiera
mantenido igual de no haberse cometido la infraccion” , tiene idéntico contenido al antiguo articulo 66 de la
derogada Ley 30/92 de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comin, que serefiereala Conservacion de actosy tramites’ , y no contempla
la convalidacién de tramites o partes de un reglamento o disposicion de caracter general.

La introduccion novedosa de este articulo en el Anteproyecto, no puede significar para el Ayuntamiento que
promueve un plan ni para la Administracién autonémica que lo aprueba, € desconocimiento de esta

27



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID ek ok ok
******* XX* | Revista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m B e
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

momento y con la literalidad del articulo 51 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Asimismo, se proyect6 un articulo 193 que establecia la posibilidad de revision o
modificacion de las licencias sobrevenidamente disconformes por anulacién del plan que
le daba cobertura, cuestion también refutada por la Abogacia General'4, sobre la base de
ladoctrinade la*“nulidad en cascada” antes explicada.

Este proyecto legidativo qued6 en e suefio de los justos a no aprobarse en sede
parlamentaria por la Asamblea de Madrid, pero representa, desde luego, una primera
reaccion normativa que pretendia dar luz a la oscuridad que ensombrecia la incierta vida
delos planes.

Como ya anticipamos, la anulacion del Plan de Boadilla del Monte fue levantada
providencia mente por la Sentenciadel Tribuna Supremo 1750/2018, de 10 de diciembre,
gue no compartio e argumento de la supletoriedad esgrimido por €l tribunal de instancia,
s bien lo hizo a amparo de una fundamentacion poco clara y convincente en nuestra
opinion, en la medida que parecia fundarse en una doctrina que se habia forjado para un
supuesto claramente divergente del madrilefio, ya que se tomé como base el descarte dela
aplicacion supletoria del articulo 24 de la Ley del Gobierno atendiendo a un precedente
como e vaenciano que contenia “una regulacion completa del procedimiento de
elaboracién de las disposiciones reglamentarias que hace innecesaria por superflua esa
supletoriedad del derecho estatal”, circunstancia inexistente en e ordenamiento
madrilefio, pues carecia de una minima regulacién de dicho procedimiento.

Fuera como fuere, debe destacarse la relevancia de esta Sentencia del Tribunal
Supremo 1750/2018, de 10 de diciembre, porgue aun reconociendo que no eraexigible la
incorporacion de un especifico informe de impacto de género en el ambito urbanistico de
la Comunidad de Madrid en aquellos momentos temporal es, desbrozé novedosamente un
postulado segun el cual se erigialaigualdad de género en un principio que debia inspirar
la configuracion de los planes en cualquier caso, existierao no la exigencia de un informe
especifico a efecto®, fijandose efectivamente la doctrina jurisprudencial siguiente: “ si

jurisprudencia ni de los preceptos legales que establecen el obligado cumplimiento de sentencias y autos
judiciales firmes (art. 118 de la CE y arts 103 y 104 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa, de 13 dejulio de 1998), sobre todo porque como hemos visto la linea jurisprudencial esclara
y contundente”.

14 En este punto, €l informe de 13 de marzo de 2017 sefialaba que “al incluir €l articulo 193 del Anteproyecto,
entre los supuestos de licencias sobrevenidamente disconformes, los referidos a la “anulacién” judicial del
planeamiento, debemos concluir que la regulacion de su apartado 2 resulta incompleta. La posibilidad de
modificar una licencia cuya gecucion ha comenzado, sin incluir mas criterios, choca frontalmente con las
consecuencias de la declaracion de nulidad del planeamiento del que dicha licencia trae causa, y que es una
nulidad de pleno derecho al tener el planeamiento caracter reglamentario. De este modo, la licencia, anulado
€l planeamiento, queda desprovista de sustento normativo, sin quela posibilidad de modificacion que establece
este apartado pueda derivar en una suerte de“ legalizaciéon” delo que ha sido declarado nulo. Por otra parte,
tampoco el precepto conecta con la posibilidad de continuar las obras y declararlas fuera de ordenacion, o
con que dicha modificacién de la licencia debera ser, en todo caso, conforme con el nuevo planeamiento”.

15 Su Fundamento de Derecho Decimoquinto desarrolla estaidea: “ Consecuentemente y con independencia de
los procedimientos especificos de elaboracion de los planes de urbanismo en cada una de las Leyes
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bien la clausula de aplicacion supletoria del derecho estatal no permite sostener la
exigencia a las Comunidades Auténomas de un requisito, como es €l informe de impacto
de género, en materia de ordenacion urbanistica, que no figura previsto en su propia
legislacion, € principio de igualdad de trato es un principio inspirador de la nueva
concepcién del desarrollo urbano, que exige una ordenacion adecuada y dirigida, entre
otrosfines, alograr laigualdad efectiva entre hombresy mujeres, esto es, no es necesario
el sometimiento del plan a un tramite especifico para que esa perspectiva sea tenida en
cuenta y para gue, en otro caso, €l citado plan pueda ser impugnado y € control judicial
alcanzar a dichos extremos” . Bien es cierto que en el caso enjuiciado ese control judicia
no pudo desenvolverse por cuanto la parte recurrente se habia limitado a alegar la mera
omision del informe de impacto de género, sin cuestionar ni argumentar aquellos puntos
concretos del plan que hubiera considerado contrarios a principio de igualdad. Se
visualizaba asi un traslado de la carga de alegacion y prueba al recurrente'®, que en la
jurisprudencia ulterior sera desarrollado con mas detalle y contundencia—como tendremos
ocasiOn de comentar més adelante-.

I1. Reaccion doctrinal y jurisprudencial antelos excesos en la anulacion delos
planes.

Lacontinuay significativaanulacion judicial delos planes comentada provoco que
cobraran més fuerza las voces doctrinales que ya venian cuestionando la tesis unitaria de
lanulidad de los reglamentos.

Y ahemos mencionado anteriormente €l excelentetrabagjo realizado a este propésito
por Lopez Ramon publicado en el 2018, en € que se defiende la tesis gradual explicada
més arriba. Realiza en primer lugar, un andisis de las originarias previsiones legalest’

autonémicas, las cuales pueden o0 no incorporar tramites especificos en materia de género, eslo cierto que el
principio de igualdad de trato es un principio inspirador de la nueva concepcion del desarrollo urbano, que
exige una ordenacién adecuada y dirigida, entre otros fines, a lograr la igualdad efectiva entre hombres y
mujeres, esto es, no es necesario €l sometimiento del plan a un tramite especifico para que esa perspectiva sea
tenida en cuenta y para que, en otro caso, € citado plan pueda ser impugnado y el control judicial alcanzar a
dichos extremos.

En definitiva, si bien no es exigible al plan impugnado la incorporacion del Informe de impacto de género, tal
y como sostiene la Sala de instancia, €llo no es ébice para que puedan discutirse a través de la impugnacion
del Plan, los concretos y especificos aspectos que pueden incidir en una ordenacidon de naturaleza
discriminatoria. Lo que ocurre es que, en el presente caso, al haberse quedado el andlisis en la existencia o
no del citado Informe, la cuestion de fondo no ha sido abordada, esto es, desconocemos, porque no se han
puesto de relieve, qué concretos aspectos del plan pueden resultar, a juicio de los recurrentes, contrarios al
principio deigualdad de género, por lo queel plan no puede ser objeto de una declaracion genérica de nulidad,
con base en la infraccién de un tramite formal que, como hemos razonado, no le era exigible’.

16 Asi lo explica su Fundamento de Derecho Decimoquinto: “lo que ocurre es que, en el presente caso, al
haberse quedado €l andlisisen la existencia o no del citado Informe, la cuestién de fondo no ha sido abordada,
esto es, desconocemos, porgue no se han puesto de relieve, qué concretos aspectos del plan pueden resultar,
a juicio de los recurrentes, contrarios al principio de igualdad de género, por lo que € plan no puede ser
objeto de una declaracion genérica de nulidad, con base en la infraccion de un tramite formal que, como
hemos razonado, no le era exigible” .

17 Se centra en las primeras previsiones realizadas en la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado de 26 dejulio de 1957, la L ey de procedimiento administrativo de 17 dejulio de 1958 y laLey Organica
del Estado de 10 de enero de 1967. De lameraliteralidad de las dos primeras leyes se colegiaque sblo € listado
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referidas a los vicios de los reglamentos para concluir una plausible interpretacion de la
existencia de vicios procedimentales no determinantes de la nulidad de pleno derecho.

A continuacion focaliza su atencién en laanterior jurisprudenciague en aplicacion
de dichanormativa llegaba aidéntica conclusion, siendo paradigmaticala Sentenciade 17
de junio de 1974, en la que ademas de emplear lainterpretacion literal de dichas normas,
se apelaba a principio de proporcionalidad, que se entenderia violado s la tesis de la
sancion extremade la nulidad absoluta se extendieraa cua quier infraccion procedimental,
pues ello supondria una tratamiento igualitario de toda infraccion que romperia con la
proporcionalidad entre vulneracion y sancion legal. Ademas, Lopez Ramoén llama la
atencion sobre otros principios, como e de seguridad juridica, que exige estabilidad de las
relaciones juridicas en el tiempo y €l respeto de la confianza legitima depositada en la
aplicacion del reglamento, asi como el principio de conservacion gque cabria imponer g,
pese a la infraccidon de legalidad, se satisfacen todos los fines que la norma pretenda
alcanzar.

El citado autor niega la existencia de cambios sustanciales entre esa normativa
original y laregulacion realizada por €l articulo 62.2 delaLey 30/1992 y el posterior 47.2
de la Ley 39/2015, al mantenerse e mismo sistema de lista que empleaba la normativa
precedente para identificar los supuestos especificos de nulidad radical, 10 que favorece,
en su opinion, e entendimiento de la existencia de otros supuestos que quedan fuera de esa
relacion alos que, por tanto, no les resultaria de aplicacion € efecto de lanulidad de pleno
derecho.

Todos estos argumentos se ponen en valor en e epilogo del mencionado trabajo,
tras advertir de las consecuencias dificilmente admisibles derivadas de la jurisprudencia
partidaria de la tesis unitaria, en los términos que ya hemos comentado en & epigrafe
anterior.

Martin Rebollo'®, sobre planteamientos coincidentes con los de Lopez Ramon,
propone agunas medidas para resolver las consecuencias insatisfactorias de la
jurisprudencia monista sobre la anulacion de los planes. En este sentido, propugna la
reconversion de la naturaleza juridica del plan, reconociendo que en todo lo que no sean
normas seran dables los vicios de anulabilidad y sus consecuencias tradicionales:
conservacion de actos y tramites no afectados, posibilidad de anulaciones parciaes, y

de supuestos contenido en la primera—al que se remitiala segunda- eran determinantes de la nulidad de pleno
derecho (esos supuestos hacian referencia a la infraccién de la jerarquia normativa, competencia y rango, la
legalidad —sustantiva- y materias reservadas ala ley, y la explicita prohibicién de establecer penas, tributos y
cargas por via reglamentaria). Los vicios de procedimiento no se incluian en esas categorias, por lo que cabe
deducir, seguin €l autor, que no atraiala nulidad de pleno derecho, sino, siquiera por analogia, la graduacion de
los vicios de los actos administrativos (irregul aridades no invalidantes, anulacion o nulidad de pleno derecho).
Asimismo torna su atencion en la redaccion de la Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967, que no
habla de nulidad de pleno derecho —solo de nulidad- lo que admite pensar que no todas las ilegalidades
reglamentarias eran constitutivas de nulidad radical.

18 MARTIN REBOLLO, L. “ De nuevo sobre la invalidez en el derecho publico, con particular referencia a
la invalidez de los reglamentos (una reflexion abierta y algunas propuestas)” . Revista de Administracién
Publica, 210, 91-122. (2019).
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eficacia pro futuro de la anulacion. Alternativamente, sin renunciar al caracter normativo
delos planes, apuestaigual mente por negar que todos sus vicios conduzcan necesariamente
ala nulidad. En definitiva, impreca una vuelta a la jurisprudencia anterior a afio 2000.
Propone finalmente un refuerzo de los poderes del juez para que éste valore en cada caso
laincidenciadel vicio, y en particular, module | os efectos temporales de |a nulidad.

Bafio Ledn'® insiste en esas posiciones y desgranaun grupo argumental para negar
la eficacia ex tunc de la nulidad de pleno derecho: se funda en la afirmacion de que esa
nulidad no afectaalavalidez delos actos firmes dictados a su amparo —conforme disponen
los articulos 73%° de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativay € articulo 106.4%* de la Ley 39/2015). Lo mismo sucede
con los contratos celebrados al amparo de una disposicion nula 0 como consecuencia de
ella—gue siguen produciendo efectos-, por 1o que el autor niega la premisa empleada por
lajurisprudencia en la que se afirmaba con normalidad que la nulidad de un plan produce
necesariamente efectos ex tunc. Cuestion distinta es que las normas carezcan de validez —
se aclara-, 10 que sdlo significa que € juez puede inaplicarlas, mas no gque carezcan de
efectos. En su opinion, finalmente, la Ley de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
ofrece a juez un amplio abanico de posibilidades para modular |os efectos de la anulacién
de un plan, permitiendo incluso declarar que un plan es ilegal por ser disconforme a
derecho, y no anularlo, con la opcién sustitutiva de otorgar un plazo ala Administracion
para subsanar el defecto. Apoya su afirmacion en la literalidad del articulo 712 de la
meritada ley procesal —y sus precedentes-, que omiten limitaciones que compriman €l
pronunciamiento estimatorio de |as sentencias contencioso-administrativas.

Finamente, Gonzédlez Sanfiel®, después de realizar una exposicion critica en su
denominada “radiografia y patologias de un sistema formalista’, dibuja varias lineas de
actuacién para su atenuacion, gue pasan por cambiar, en primer lugar, €l model o jerérquico
y entrelazado de planes y de actos respecto de los planes, sobre la base de las siguientes
ideas y realidades. Se alude, en primer término, a la posibilidad de generalizar los
supuestos de relaciones entre planes sin que exista una vinculacion formal a instrumento

19 BANO LEON, J. M. “La anulacion de los planes urbanisticos: perspectivas de reforma. Cuestiones
juridicas de actualidad sobre planeamiento y gestion urbanistica”. Edicién n° 1. El Consultor de los
Ayuntamientos 2020. La Ley 6788/2020.

2 “_as sentencias firmes que anulen un precepto de una disposicion general no afectaran por si mismasa la
eficacia de las sentencias o actos administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de que la anulacion
alcanzara efectos generales, salvo en €l caso de que la anulacion del precepto supusiera la exclusion o la
reduccion de las sanciones aln no g ecutadas completamente” .

2L “Las Administraciones Plblicas, al declarar la nulidad de una disposicién o acto, podran establecer, en la
misma resolucion, las indemnizaciones que proceda reconocer a los interesados, si se dan las circunstancias
previstas en los articulos 32.2 y 34.1 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico sin perjuicio de que,
tratandose de una disposicion, subsistan los actos firmes dictados en aplicacion de la misma” .

2 El articulo 71, apartado primero, en su letra @) dispone: “Cuando la sentencia estimase € recurso
contencioso-administrativo: a) Declarara no ser conforme a Derecho y, en su caso, anulara total o
parcialmente la disposicién o acto recurrido o dispondra que cese o se modifique la actuacion impugnada’”.

2 GONZALEZ SANFIEL, A. “Nulidad del planeamiento urbanistico e invalidez de los actos amparados en
el mismo. Atencién especial a lasnuevasiniciativaslegidativas al respecto” . Documentacion Administrativa.
(2018).

31



CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID ek ok ok
******* XX* | Revista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, m B e
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

superior, predicandose asi su autonomia funcional (tomando como paradigma el supuesto
contemplado en € articulo 20 apartado primero?* de la Ley 16/1985, de 25 de junio, de
Patrimonio Historico Espafiol). Asimismo, toma como referencia aquellas leyes
autonomicas que amparan la posibilidad de que a menos la ordenacion pormenorizada
contenida en @ planeamiento general se pueda modificar a través de instrumentos
inferiores (planes parciales o especiales), 10 que permitiria cerrar, en su opinion, e paso a
algunas nulidades. Se apelatambién ala promulgacion de normas provisionales paraevitar
la reviviscencia de los planes derogados por € plan anulado, a través de las
correspondientes ordenanzas municipales con € vaor de planes. Finalmente se propone,
en este orden de medidas, una modificacion legal que permita romper € caracter
indisociable de larelacion plan-acto de aplicacion.

Junto a€ello, Gonzdlez Sanfiel insiste en lanecesariainterpretacion funcional delos
requisitos formales, amén de la importancia de lo que califica como € “valor normativo
deloféactico” apesar delanulidad del plan, en el bien entendido de que “ existen una serie
de situaciones facticas que existen incluso cuando desaparece el plan por su declaracion
de nulidad. Realidades que tienen su cobertura directamente en los conceptos utilizados
por la legislacion, sea este por la via de la clasificacion del suelo urbano o rustico, las
situaciones facticas de suelo, o la afectacion demanial de conformidad con la definicion
constitucional o legal de este tipo de bienes. Todo €llo |o es con independencia de lo que
diga € plan o, de su propia existencia” .

La jurisprudencia ha parecido sucumbir, a menos parcialmente, a estado de
opinion cientifica sefialado. Se atisba, pues, una nueva linea que mella progresivamente
|os taxativos dogmas predominantes de la tesis monista de la nulidad.

Apunta Vaenzuela Rodriguez®® que la Sentencia del Tribunal Supremo 318/2020,
de 4 de marzo, es la primera que deja entrever el cambio de tendencia?®.

Su Fundamento de Derecho Tercero nos recuerda que € juicio de relevancia del
interés casacional sejustifica en que hasta esa fechala nulidad de los planes |0 es siempre
en grado absoluto o de pleno derecho al tratarse de normas juridicas de naturaleza

2 | a declaracién de un Conjunto Histérico, Sitio Histrico o Zona Arqueoldgica, como Bienes de Interés
Cultural, determinaréa la obligacién para € Municipio o Municipios en que se encontraren de redactar un
Plan Especial de Proteccion del area afectada por la declaracién u otro instrumento de planeamiento de los
previstos en la legislacion urbanistica que cumpla en todo caso las exigencias en esta Ley establecidas. La
aprobacion de dicho Plan requerira el informe favorable de la Administracién competente para la proteccion
de los bienes culturales afectados. Se entenderd emitido informe favorable transcurridos tres meses desde la
presentacion del Plan. La obligatoriedad de dicho Plan no podra excusarse en la preexistencia de otro
planeamiento contradictorio con la proteccion, ni en la inexistencia previa del planeamiento general” .

% VALENZUELA RODRIGUEZ, M.J. “ La nulidad de los planes urbanisticos: ¢a las puertas de un cambio
de tendencia de la jurisprudencia consolidada de nuestro Tribunal Supremo?” Préactica Urbanistica n® 165.
Seccién Estudios, julio-agosto 2020. Wolters Kluwer. La Ley 9312/2020.

% El Tribunal Supremo conocia del recurso de casacion interpuesto contra la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Catalufia que declaré la nulidad de pleno derecho de una modificacion puntual del Plan General
Metropolitano de Barcelona, indirectamente impugnada por vulnerar el principio de equidistribucién de
beneficiosy cargas del planeamiento; nulidad de pleno derecho que conllevo la del proyecto de reparcelacion
directamente impugnado, al quedar éste sin la necesaria cobertura normativa.
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reglamentaria -se reconoce iguamente que la jurisprudencia es constante en este
planteamiento- y se considera que ya es momento de replantearse la cuestion a fin de
ratificar su posicién tradicional, o, en su caso, modular ese criterio consolidado, respecto
de supuestos en | os que se cuestionan aspectos o determinaciones muy concretas del plan?’.

Esta cuestion, tantos afios pendiente, se resuel ve con un solo fogonazo al considerar
gue ni lanormativani lajurisprudencia vetan la posibilidad de acotar la nulidad de pleno
derecho a concretas determinaciones del plan, sin que necesariamente deba acanzar alas
restantes®.

Es verdad que en & caso concreto enjuiciado se sostuvo que las determinaciones
ilegales apreciadas en la sentencia de instancia no eran escindibles de la nulidad en la que
incurria en su globalidad la modificacion puntual y €l proyecto de reparcel acion anulado,
porque en ese supuesto “el principio equidistributivo brilla por su ausencia”, pero, como
sefida la precitada autora, esta sentencia “establece un punto de inflexién en su
consolidada doctrina” en cuanto permite constrefiir la nulidad sobre concretas
determinaciones del plan.

Esta doctrina ha sido confirmada por las posteriores Sentencias del Tribunal
Supremo 176/2022, de 11 de febrero y 1109/2022, de 28 dejulio.

En la primera, aun cuando la cuestion de interés casacional versaba sobre un
aspecto puramente procesal -1a posible introduccién en conclusiones de cuestiones nuevas
parajustificar lanulidad del plan por infraccion de la perspectiva de género- se dedlizala
doctrinaapuntada, al esgrimir laposibilidad de que esa contravencion solo fuera predicable
respecto de alguna o algunas de | as determinaciones del plan?.

27 Se expresa en |os siguientes términos concretos: “ (...) reconociendo gue la jurisprudencia es constante al
efecto: por todas, SSTS de 28/09/2012 -rec. 1009/2011-, 18/05/2016 -rec. 635/2015-, 20/07/2016 -rec. 4402-
2012- y 23/0572017 - rec. 853/2017-, sin embargo, considera, que no estaria de mas, que el TSsereplanteara
la cuestion a fin deratificar su posicion tradicional, o, en su caso, modular ese criterio consolidado, respecto
de supuestos, como €l aqui enjuiciado, en €l que se cuestionaban aspectos o determinaciones muy concretas
del Plan”.

% Su Fundamento de Derecho Tercero lo expone de forma muy clara: “nada impide, atendida la vigente
normativa y la jurisprudencia de esta Sala, concretar la nulidad de pleno derecho del articulo 62.2 ley 30/92,
(hoy 47.2 ley 39/2015), en relacion a un procedimiento de actuacion urbanistica, a las precisas
deter minaciones afectadas del vicio de nulidad de pleno derecho, y quedando a salvo aquellas deter minaciones
concretas del planeamiento que carezcan de las caracteristicas de infraccién relevante de nulidad, y sea
posible su existencia escindida de las determinaciones nulas de pleno derecho” .

2 En su Fundamento de Derecho Décimo puede leerse: “ Sin perjuicio delo anterior, alin conviene afiadir otra
consideracion respecto de las contravenciones del principio de igualdad de género alegadas en la fase de
conclusiones por la parte recurrente. Y es que esta parte tampoco ha concretado, siquiera minimamente, el
grado en que esas contravenciones habian afectado al conjunto del plan aprobado, concrecion que resulta
exigible en atencion al principio de proporcionalidad, dado que la pretension contenida en el suplico de la
demanda se refiere a la declaracion de nulidad total del plan. En este sentido, el propio planteamiento de la
recurrente al criticar en conclusiones algunas de las determinaciones del plan, comporta -aun sin entrar a
valorar éstas- el reconocimiento tacito de que las restantes determinaciones del plan no aludidas en el escrito
de conclusiones no incurririan en la alegada contravencion del principio deigualdad de género” .
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En lasegunda, al hilo del andlisis de los limites de laimpugnacién indirecta de los
planes, se apuntaigualmente que el vicio imputado a plan no podria ser determinante de
la nulidad de todo e plan, “pues sus efectos no alcanzarian a todo € documento de
planeamiento sino solo a aquellas concretas deter minaciones relacionadas con € defecto
imputado” .

Ha de convenirse que dicho pronunciamiento contaba con un precedente no muy
lgjano, la Sentencia 1123/2016, de 18 de mayo, que de maneraaisladay timidayaesbozaba
un planteamiento similar, reconociendo laposibilidad de lanulidad parcia del plan si ésta
“se contrae a los supuestos en que son solo algunas de las concretas deter minaciones de
ordenacién incluidas en los planes las que no se ajustan a derecho”®. En € caso
enjuiciado, sin embargo, se concluy6 que lanulidad habia de afectar alatotalidad del plan
porgue se entendia que el informe de tel ecomunicaciones —cuya ausencia se cuestionaba-
tenia proyeccion directa o indirecta sobre la entera superficie ordenada por €l plan.

Poco después de la comentada Sentencia 318/2020, de 4 de marzo, e Tribunal
Supremo dicté la Sentencia 569/2020, de 27 de mayo, continuadora de esa nueva travesia
interpretativa, y ceflida, en este supuesto, alavaloracion delas consecuencias delaomision
del informe en materia de costas exigido por lalegislacién sectorial.

Su Fundamento de Derecho Séptimo se sigue nutriendo, no obstante, de su doctrina
tradicional en cuya virtud los vicios esenciales de procedimiento determinan la nulidad
radical, pero como regla general, porque se reconoce -y aqui radica su novedad- una
segunda excepcion —a primera ya se habia reconocido en la Sentencia 318/2020 referida
alaconcentracion de nulidad en determinaciones concretas del plan-, en cuanto se admite
que la nulidad pueda circunscribirse a concretos ambitos territoriales del plan. Se explica
en los siguientes términos: “los vicios de procedimiento esenciales en la elaboracion de
los Planes de Urbanismo comportan la nulidad de pleno derecho de todo € Plan

%0 Su Fundamento de Derecho Tercero sefidla: “por otro lado, € vicio imputado no podria, en su caso,
determinar la nulidad de todo e Plan General de Ordenacion. El recurso no estad orientado hacia la
impugnacion concreta de determinaciones turisticas del Plan General, ni por razon de la materia ni del
espacio territorial afectado. En consecuencia, sus efectos no alcanzarian atodo el documento de planeamiento
sino s6lo a aquellas concretas determinaciones relacionadas con el defecto imputado”.

81 Su Fundamento de Derecho Cuarto se expresa en los siguientes términos: “ Ya de entrada, tampoco resulta
discutible en este caso que si se ha producido un vicio formal atinente al procedimiento de elaboracion de los
planes, como asi ha sucedido, sus consecuencias han de proyectarse sin remedio a la totalidad del instrumento
de planeamiento globalmente considerado. Los preceptos de la Ley 30/1992 invocados en 10s recursos no son
de aplicacion, porque van referidos a los actos administrativos y no a las disposiciones de caréacter general,
gue es la naturaleza juridica a la que se asimilan los planes urbanisticos y territoriales. Y la nulidad parcial
en el caso de estos Ultimos se contrae a | 0s supuestos en gue son solo algunas de |as concr etas deter minaciones
de ordenacion incluidas en los planes las que no se ajustan a derecho. (...) Pero esto es una cosa y otra bien
digtinta estratar de defender que la eventual ausencia de un informe preceptivo y vinculante llegara a afectar
solo a aquellas porciones del territorio ordenado donde las competencias estatales pudieran aparecer
comprometidas en cada caso, 0, 1o que es lo mismo que, una vez evacuado el informe y contraido incluso al
ambito que le es propio, de su ulterior inobservancia pudieran llegar deducirse solo las limitadas
consecuencias en los términos antes expresados, entre otras razones, porque en realidad dificilmente vendria
dejar de resultar afectada de un modo u otro, directa o indirectamente, la superficie entera ordenada por el
plan. Ha de salirse por tanto al paso de la interpretacién que pretende hacerse valer” (el subrayado es
nuestro).
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impugnado, sin posibilidad de subsanacién del vicio apreciado a los efectos de mantener
la vigencia del Plan con una ulterior subsanacién. No obstante lo anterior, en aquellos
supuestos en que € vicio apreciado para la declaracion de nulidad pueda individualizarse
respecto de un determinado ambito territorial del Plan o concretas determinaciones, sin
gue tenga relevancia alguna respecto del resto de ese ambito territorial, puede declararse
la nulidad del plan respecto de esas concretas determinaciones, sin que ello autorice a
considerar la nulidad de pleno derecho subsanable con la retroaccion del
procedimiento” 2,

Como sefilla Gomez Ferndndez®®, esta sentencia completa e previo
pronunciamiento de 4 de marzo de 2020, y “da un paso adelante (..) diciendo que €
mantenimiento de la parte del Plan no afectada por |a nulidad sblo sera posible cuando
pueda individualizarse en 1) un determinado ambito territorial o 2) concretas
determinaciones pero sin que ese vicio de nulidad tenga relevancia alguna respecto del
resto del ambito territorial”. Es decir, se aflade la posibilidad de que lanulidad sea parcial
no solo por resultar afectadas unas concretas determinaciones, sino por razén del dmbito
territoria afectado.

El mismo autor critica, empero, e planteamiento de la sentencia por considerarlo
contradictorio, y asi apuntaque “si para justificar la solucion a la que llega, 1a sentencia
acude con buen criterio alajurisprudencia dictada respecto a otros reglamentos distintos
de los urbanisticos que obliga a declarar nulos Unica y exclusivamente los preceptos
viciados de nulidad, la regla general no puede ser nunca como se afirma la nulidad de
todo e plan”.

En nuestra opinion no se produce, en verdad, la contradiccion denunciada, pues
debe tenerse en cuenta gque la sentencia parte de una premisa conceptual, cua es la
consideracién del plan como un conjunto de el ementos intimamente interdependientes e
inescindibles, @ menos como principio general. Asi se explicita en su Fundamento de
Derecho Sext0,0 cuando sefida que €l plan “ constituye un todo arménico que comporta
unainterconexion en sus previsiones, de formatal que puede ver se alterado en su conjunto
de modificarse de manera particular en alguna de ellas’ , de lo que se derivaque “ 1o que
se decida en un determinado sector o area delimitada en €l Plan para su ordenacion, debe
estar en armonia con las restantes o, si se quiere, alteradas las determinaciones de una
concreta area o sector, se ven afectados | os restantes que, en principio, pueden alterar las
deter minaciones establecidas inicialmente” . Esta premisa, sin embargo, no concurre en
el resto de reglamentos cuyas previsiones gozan de una mayor independencia, por lo que

%2 Esta doctrina es confirmada expresamente por una posterior Sentencia del Tribunal Supremo 1084/2021, de
22 dejulio, aunque se mantiene la nulidad integray no parcial del plan alli cuestionado, a considerar que la
defectuosa tramitacion de la evaluacion ambiental estratégica afectaba a la totalidad del plan, pues a esta
globalidad territorial habia de referirse su evaluacion ambiental; alo que se afiade un segundo argumento, la
defectuosa aprobacion definitiva parcial del plan, que atera e modelo territorial, en la medida que ni se
mantiene el modelo de ciudad decidido por el Ayuntamiento en el gercicio de su autonomia municipal ni los
ciudadanos pudieron pronunciarse sobre el distinto modelo de ciudad que resultaba de dicho proceso de
aprobacion sucesivay fragmentaria.

3 GOMEZ FERNANDEZ, D. “Nulidad parcial de planes urbanisticos e imposibilidad de retroaccion del
procedimiento. STS27/05/20” . Derecho Administrativo y urbanismo, 10 junio 2020, pp. 1-9.
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lanulidad de uno o varios de sus preceptos no son razén per se para contaminar €l resto de
sus contenidos regulatorios.

Es verdad, y en eso coincidimos con Gomez Fernandez, que lo procedente y
deseable seria que e enjuiciamiento alcanzaralavaloracion casuistica de la extension real
guetiened vicio detectado en relacion con el conjunto del plan, evitando asi declaraciones
automaticas de nulidades globales, y ésta es la significacion e importancia, en nuestra
opinion, que debe reconocerse a quiebro realizado por las dos sentencias comentadas.

En el afio 2023 cobra particular relevancia la Sentencia 133/2023, de 6 de febrero.
Se centra en € procedimiento de elaboracion de los instrumentos de ordenacion urbana o
sus modificaciones o revisiones, con ocasion de laimpugnacion de la modificacion de las
normas urbanisticas del Plan General Metropolitano de Barcelona que regula los
aparcamientos.

En dicho contexto, la Sala de instancia acoge la vulneracion del articulo 133.1 de
la Ley 39/2015, referido a la exigencia del tramite de consulta publica. Se argumenta la
distinta funcionalidad del derecho de participaciéon de los ciudadanos (que se entiende
colmado con laconsulta pablica) y del tramite deinformacién publica. El primero pretende
lograr la elaboracién de la norma con la méas amplia participacion ciudadana, mientras que
la segunda atiende a la defensa de los intereses particul ares afectados. Se consideraque la
omision de la previa consulta publicadel articulo 133.1 es un defecto formal insubsanable
—no se entiende subsanado por el posterior tramite de informacion publica-, generador de
indefension material, y constitutivo de nulidad de pleno derecho®.

Se reconoce igualmente en la sentencia de instancia la compatibilidad entre la
aplicacion de la ley especid urbanistica y la norma estatal comin procedimental de
elaboracion de los reglamentos, descartando la aplicacion de la disposicion adicional
primera, apartado primero, de la citada Ley 39/2015, que como sabemos, sefiala que “ los
procedimientos administrativos regulados en leyes especiales por razon de la materia que
no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen tramites adicionales o
distintos seregiran, respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas leyes especiales’ .

Ante ello € Tribunal Supremo fija como cuestion de interés casacional objetivo la
determinacion de “si en la elaboracion de los instrumentos de ordenacion urbanistica es
aplicable € tramite previsto en e articulo 133.1° de la Ley de Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Publicas, debiendo ser objeto de

34 La Sdadeinstancia fue concluyente cuando dictd que “ el tramite del art 133 Ley 39/15 ha de considerarse
de obligado cumplimiento, sustancial, sin que ello choque con los especificos tramites de audiencia e
informacién publica y sin que € citado tramite esencial pueda ser suplido por €l posterior de informacién
publica. Y todo lo anterior, sin que quepa aplicar a nuestro caso o prescrito en la DA 12 Ley 39/15 como
parece implicitamente sostener las demandadas, desde € instante en que el TRLUC en la materia que nos
ocupa ( art 8.1 TRLUC participacién ciudadana) se refiere al derecho sustantivo y no al procedimental, no
siendo incompatible la aplicacién de la citada ley especial de urbanismo, con la normativa estatal comdn
procedimental en la elaboracién de disposiciones de caracter general, aplicable también a la Administracion
local”.
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interpretacion, entre otros que se considerasen pertinentes, e mencionado precepto asi
como la Disposiciéon Adicional Primera de la referida Ley de procedimiento” .

La Sentencia 133/2023, de 6 de febrero, aclara en su Fundamento de Derecho
Tercero que € argumento decisorio del tribunal de instancia que sirve para concluir la
nulidad tiene una significacién superior de la que inicialmente podria considerarse, ya que
no se constrifie a discernir si resulta de aplicacion la consulta publica prescrita por €
articulo 133.1, sino que se extiende adeterminar si resultan de aplicacion las formalidades
previstas en general parala aprobacion de |os reglamentos™.

El Tribunal Supremo centra el debate, por tanto, en “(...) si la aprobacion los
instrumentos de ordenacion urbana o sus modificaciones o revisiones, en cuanto a su
tramitacion, han de regirse por lo establecido en la mencionada ley de procedimiento
general” , paralo quetomacomo punto de partidalaadecuadainterpretacion delameritada
disposicion adicional primera.

A estos efectos, la sentencia otorga importancia a cambio de regulacion de los
procedimientos especiales ofrecido por la Ley 39/2015, considerando que en su
disposicion adicional primera se reflejala maxima de lex especialis derogat lex generalis,
primando, por tanto, la ley especia sobre la general. Afiade que la propia regulacion
especial urbanistica regula minuciosamente el procedimiento de aprobacion de los
instrumentos de ordenacion, desplazando la aplicacion del procedimiento que regula la
aprobacion de las disposiciones de caracter general, concluyendo asi que “en e ambito
urbanistico, la legislacién sectorial, ahora competencia de las Comunidades Auténomas,
contempla una normativa que regula por menorizadamente la materia, de tal forma quela
regulacion de un procedi miento especifico para la aprobacion, modificacion o revision de
los instrumentos de ordenacion comporta la no aplicacion de la normativa general de
aprobacion de las disposiciones generales’ .

Parece oportuno sefia ar que la sentencia comentadaretomay desarrollaalgunas de
las ideas reflgadas en el voto particular formulado ala Sentencia de 6 de octubre de 2015
—ya citada con anterioridad->® en e que se revelaban ciertas dudas sobre la asimilacion
procedimental entre planesy |os demas reglamentos. Los magi strados discrepantes partian
de las particul aridades de | os planes urbanisticos respecto del resto de los reglamentos® y

%5 En este sentido se afirma: “que los planes de urbanismo han de aprobarse conforme a las normas de
procedimiento que expresamente se impone por la norma urbanistica y, ademas de ello, de las formalidades
previstas para la aprobacién de las disposiciones generales. Y esa conclusion no es baladi porque supondria
una complgjidad de tramites de los que quizas la ausencia del tramite de participacion ciudadana no seria €l
Unico de los que debiera haberse seguido y considerar omitido, a |os efectos de su eventual nulidad”.

36 Por el Magistrado Suay Rincén, al que se adhiere el Magistrado De Oro Pulido y L 6pez.

87 En & aparatado |V del voto particular se sefida: “Ciertamente, como acabamos de indicar, resulta
incansable la jurisprudencia que tenemos elaborada en el sentido expuesto: los planes urbanisticos y
territoriales son disposiciones de caréacter general.

No esta de mas agregar, sin embargo, que en términos mas mati zados se pronunciaba una jurisprudencia algo
mas lejana en el tiempo, que venia a considerar que los planes urbanisticos tenian una naturaleza juridica
asimilada a la de |las disposiciones de caréacter general.
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argumentaron determinados razonamientos para sostener lainexistencia de unaidentidad
completa alos efectos de su sujecion aun mismo procedimiento®®. Puntualizaban que “ en
todo caso, que se convenga en la consideracion de los planes urbanisticos y territoriales
como disposiciones de caracter general no quiere decir que lesresulten de aplicacion sin
mas las mismas previsiones normativas sin excepcion de ninglin género” . Y se concluia
finalmentelainaplicacion“ delas mismasreglasatodas|as manifestaciones dela potestad
normativa del Poder Ejecutivo. Por tratarse de disposiciones de caracter general, en
suma, no tiene por qué producirse en el caso de los planes una recepcién absoluta de las

Pero, en todo caso, no resulta controvertida su sustancia Ultima esencialmente normativa, ni tampoco pretende
venir a cuestionarse ahora dicha sustancia. Sn embargo, una vez reconocido asi, no menos cierto es que
resulta igualmente dificil de negar la peculiaridad -Gltima, también- que es propia de |os planes urbanisticos
y territoriales.

No sblo disponen estos instrumentos de ordenacion de una regulacion especifica y completa en €
correspondiente sector del ordenamiento juridico en que se integran; dicha peculiaridad tiene su sustento y
reconocimiento incluso en la propia normativa general. Y asi, por g emplo, la normativa legal reguladora del
régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril), todavia vigente en la actualidad, al referirse en su articulo 4 a las
digtintas potestades de que disponen las Corporaciones Locales en el gjercicio de sus competencias contempla
en apartados separados, por un lado, "la potestad reglamentaria y de autoorganizacion” -apartado a)- y, por
otro lado, "la potestad de programacion o planificacion” - apartado ¢ )-“.

% En €l apartado V se dice: “En todo caso, que se convenga en la consideracion de los planes urbanisticos y
territoriales como disposiciones de caracter general no quiere decir que les resulten de aplicacion sin maslas
mismas previsiones normativas sin excepcion de ninglin género.

Enrigor, habria que comenzar por indicar que ni siquierala propia potestad reglamentaria en sentido estricto
esta sujeta exactamente a las mismasreglas.

1) Por mantenernos en el mismo gjemplo al que antes acudimos, particularmente claro es € caso de las
ordenanzas, expresion tipica y caracteristica de la potestad reglamentaria reconocida a las corporaciones
locales.

Los principios sustantivos si que les pueden resultar comunes a los reglamentos estatal es y autonémicos. Pero
existen notorias diferencias, al menos, en relacion a las normas procedimental es que resultan de aplicacion:
por todas, como es per fectamente sabido, la sujecion delasordenanzasal imperativo tramite delainformacion
publica no es exigible en el caso de los reglamentos estatales y autonémicos; y resulta asi excepcional en €l
procedimiento encaminado a su aprobacion la practica de dicha informacion pablica; s bien, en aras de la
vigencia y efectividad del principio de participacién publica (de rango constitucional, con caracter general
como ya hemos indicado por virtud del articulo 9.2; y cuya singular proyeccién en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas concreta el articulo 105 a), también de la Constitucion), a
|os reglamentos estatal es y autondémicos les resulta exigible, cuando menos, el cumplimiento de un tramite de
audiencia, de naturaleza externa, como regla general.

Y aunque la cuestion de entrada pudiera resultar mas polémica, esta también reconocida una forma peculiar
derelacién delas ordenanzas|ocalesrespecto de lasleyes a cuyo amparo se dictan, que pasa por una singular
vinculacion -mas flexible y menos estricta que la que resulta obligado en los reglamentos estatales y
autonémicos- a las exigencias dimanantes del principio de legalidad. En cualquier caso, ha recibido €ello €l
aval de nuestra propia jurisprudencia (por todas, Sentencia de 7 de noviembre de 2009; también, entre las
mas recientes, sendas Sentencias de 22 de mayo de 2015, RC 2433 y 2436/2013).

2) Llevando las cosas aun mas lejos, tampoco puede decirse que resulten de aplicacion idénticasreglas a los
reglamentos estatales y autonémicos -al menos, hasta la reciente aprobacién de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico que, por otro lado, todavia no ha entrado en vigor (se prevé
al respecto una "vacatio legis' de un afio de duracién, con caréacter general)-" .
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normas reguladoras de los reglamentos estatales y autonomicos. Al menos, en lo que
concierne a los aspectos procedimentales (...)” .

Por otro lado, es imperativo recordar que la doctrina ahora fijada por € Tribunal
Supremo coincide con € criterio manifestado afios antes por la Abogacia General de la
Comunidad de Madrid en el yalejano informe de 20 de julio de 2017%. Efectivamente en
su acertadisima Consideracion Juridica Tercera se concluia que “ € procedimiento de
aprobacién de normas reglamentarias contemplado en € articulo 26 de la Ley de
Gobierno no esta concebido para ser aplicado e procedimiento de aprobacion de planes
urbanisticos; por € contrario, la aprobacion de éstos exige observar € procedimiento que
contempla la normativa especial aplicable ratione materiae, esto es, la normativa
urbanistica” .

Para alcanzar tal conclusion se realizo, en primer término, una descripcion
exhaustiva del procedimiento de aprobacién de los planes urbanisticos regulado en la
normativa sectoria aplicable -laLey 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de la Comunidad de
Madrid-. Se incidia iguamente en la existencia de determinados supuestos en los que la
tramitacion y aprobacion del instrumento de planeamiento se circunscribe al ambito
municipal (ciertos planes parciales y especiales), mientras que, en otras ocasiones, €l
procedimiento de aprobaci 6n contempla una suerte de fases sucesivas en las queinterviene
el Ayuntamiento en primer término (aprobacioninicia y provisional) y la Administracion
autonomica en un momento posterior (aprobacion definitiva).

Se afirmaba que € procedimiento de aprobacion de los instrumentos de
planeamiento urbanistico se configura como un procedimiento especial ratione materiae,
cuya propia existencia y regulacion encuentrajustificacion en la peculiaridad de lafigura
del plan urbanistico, o méas explicitamente, en los parametros a que necesariamente ha de
quedar sujeta la potestad de planeamiento en los términos establecidos en la normativa
urbanistica, y se consideraba la complegjidad de su tramitacion y la finalidad a que ello
obedece tal y como ha sido reconocida por lajurisprudencia.

% Se llama la atencién sobre las dolorosas consecuencias de la nulidad de los planes y se pone €l valor €
principio de seguridad juridica: “ Como disposiciones de caracter general que son, en efecto, la inobservancia
de tales exigencias comporta en € caso de los planes unas consecuencias sumamente gravosas que esta Sala
y Seccién viene reiterando sin descanso (su nulidad de pleno derecho); y tales consecuencias se producen
inevitablemente, no sdlo en caso de infracciones sustanciales al ordenamiento juridico, sino también de
infracciones formales; porque, como tenemos dicho también de forma reiterada, este Ultimo genero de
infracciones, no obstante su denominacion, reviste caracter sustancial en los procedimientos de elaboracién
de disposiciones generales; y, por tanto, lo mismo que las infracciones sustanciales, determinan la nulidad de
pleno derecho de los planes -con efectos, ademas "ex tunc”-.

Atendiendo a tales consecuencias, entiendo que resulta precisa en aras de la propia seguridad juridica la
contemplacion expresa por la normativa del sector correspondiente del tramite controvertido cuya omision se
echa en falta en el supuesto de autos, precisamente, para poder llegar a deducir tales consecuencias’ .

40 Informe elaborado por la entonces Subdireccién General de lo Consultivo y Asuntos Constitucionales. La
Consideracion Juridica Terceraala que se vaaaudir en el presente trabaj o fue redactada excelentemente por
la Letrada Jefe adjunta a esa Subdireccién General, Dofia Alicia Hernaz Garcia.
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El hecho de se regule de forma tan pormenorizada este tipo de procedimientos
permitia visumbrar —asi se decia- la clara intencion del legislador -tanto estatal como
autondmico- de dotar a los instrumentos de planeamiento de un procedimiento de
elaboracion y aprobacion propio.

Senutriaademas de otras razones para confirmar latesis sostenida. Asi, se apuntaba
que “de la propia diccion literal del articulo 26 de la Ley de Gobierno se infiere que €
procedimiento que este contempla esta pensado para proyectos normativos cuya
tramitacion se inicie y finalice en la propia Administracién que promueve la iniciativa
(...). Tal aspecto resulta dificilmente conciliable con e caracter bifasico que caracteriza,
en general, la tramitacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico” . También se
apelaba a que “la exigencia de realizar ciertos tramitesy de incorporar una determinada
documentacion especifica en € procedimiento de aprobacion de planes urbanisticos
implica la existencia de especialidades que habran de desplazar la aplicabilidad de la
normativa general en favor de la sectorial aplicable (Iex specialis derogat generali)” .

Adicionalmente se afadia otro fundamento relacionado con la dificultad de
compatibilizar los tramites del procedimiento especial y del general, sefiaando “que una
pretendida conciliacion del procedimiento previsto en la normativa urbanistica con € de
general aplicacion a cualquier norma reglamentaria no estaria exenta de indudables
problemas de aplicabilidad practica. Piénsese, por gjemplo, en e tramite de informacion
publica; la normativa urbanistica determina que éste debe realizarse en la fase de
tramitacion municipal, generandose una duplicidad injustificada en caso de sostenerse
que la Administracién autonomica deba realizarlo por asi disponerlo €l articulo 26 dela
LG cuando se trate del mismo texto”.

Finalmente, se recordaban las particul aridades del procedimiento de aprobacion de
los planes, como las derivadas de la evaluacion ambiental, 1a aprobacion por silencio
administrativo -ajeno completamente alaterminacion del procedimiento de aprobacion de
los reglamentos en general-, y se afirmaba, en definitiva, que no cabia sostener una
asimilacion entre ambos procedimientos™.

41 El glosado informe de 20 de julio de 2017 ultimaba su argumentacion con una cita doctrinal, que por su
interés reproducimos. En este sentido, se ha pronunciado la Doctrina (Bafio Ledn, José Maria. “ El Plan
urbanistico en ruina (un eshozo de reconstruccién)” , cuando sefiala: “ (...) nuestro ordenamiento juridico no
asimila el régimen juridico del plan al de un reglamento, no desde [uego en algunos de sus aspectos esenciales.
Basta pensar que ni e procedimiento de elaboracion del plan, ni su aprobacion, ni su derogacion siguen el
régimen general de los reglamentos 'y ordenanzas. En cuanto al procedimiento de elaboracién, es mucho mas
exigente gue el propio de los reglamentos como corresponde a un instrumento que afecta necesariamente a
competencias de muy diversas Administraciones Publicas; su aprobacién no siempre se produce por la
Administracion que lo promueve, al contrario, el Plan General sigue basandose en un procedimiento bifasico;
y en cuanto a su publicacién, € plan siempre ha tenido un régimen especial. Recuérdese que el art. 55.1 TRLS
de 1976 consagraba €l principio de publicidad de los planes, pero no garantizaba su publicacion. La ley slo
exigia la publicacién del acuerdo aprobatorio. Y en la actualidad €l art. 70.2 LRBRL, solo obliga a publicar
"las ordenanzas, incluido €l articulado de las normas de los planes', pero no el contenido integro del plan,
gue se reserva a la publicacién por medios telematicos de su contenido actualizado.

Y en lo que se refiere a su derogacién total o parcial, |os planes no siguen el régimen general de las normas,
puesto que la ley urbanistica siempre ha distinguido entre modificacion y revision del plan, limitando la
posibilidad de modificaciones puntuales a los aspectos no esenciales, precisamente por entender que la idea
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Con posterioridad ala Sentencia 133/2023, de 6 de febrero, se dictan un conjunto
de sentencias*? —todas ellas idénticas y de argumentacion laberintica- de las que tomamos
como muestra la Sentencia 1055/2023, de 20 de julio, y lo hacemos con la intencién de
fijarnos en su relacion —mas bien contradiccion- con la previa 133/2023 que acabamos de
comentar.

Se trata de unos pronunciamientos que reproducen a su vez |o sefialado en varias
sentencias anteriores®, y ahi radica la problemética que queremos poner de manifiesto.
Como decimos, se reproduce la Sentencia 490/2022, de 27 de abril, que a su vez seremite
alo argumentado en la Sentencia 886/2020, de 29 de junio —que también se reproduce-,
resultando que ésta Ultima no enjuicia un plan urbanistico, sino un reglamento ordinario,
haciendo un andlisis del articulo 26.3 de la Ley del Gobierno para sostener € caracter
sustancia de la memoria econdmica™. Este pronunciamiento se rediza, insistimos, en €

de plan pugna con la posbilidad de derogaciones parciales, imponiendo en € caso de modificaciones
sustancialeslarevision total del plan. Enlalegidacién del Estado (TRLS2015) sigue teniendo incidencia esta
digtincién al obligar a las Comunidades Autdnomas a establecer los casos en que una actuacion de
urbanizacién obliga a una revision completa del planeamiento (art. 22.7) y Disposicion Transitoria Cuarta.
Mas aln, exige, en los casos de aumento de densidad o edificabilidad, que se lleven a cabo mediante
modificaciones puntuales, hacer constar en el expediente la identidad de todos |os propietarios o titulares de
los derechos reales sobre las fincas afectadas durante los cinco afios anteriores a la iniciacion del
procedimiento (art. 70.ter LRBRL incorporado por la Disposicion Adicional Novena TRLS 2015)" (el
subrayado es nuestro).

42 Nosreferimos, entre otras, alas sentencias del Tribunal Supremo 996/2023, 998/2023, 1000/2023, 994/2023,
995/20223, 991/2023, 993/2023, todas €llas de 13 dejulio, y referidas a laimpugnacion de la aprobacion del
Plan de Accion Territoria de lainfraestructuraverde del litoral de la Comunidad Valenciana (PATIVEL).

43 Su Fundamento de Derecho Segundo sefiala que “el debate que se suscita en este recurso de casacion es en
todo punto idéntico a los que ya fueron examinados en nuestra sentencia 491/2022, de 27 de abril, y en la
Sentencia 490/2022, de 27 de abril, a las que han seguido otras de esta misma Sala y Seccion -entre las mas
recientes, las sentencias nim. 652/2023, de 22 de mayo, 711/2023, de 25 de mayo y 712/2023, de 26 de mayo-
". 'Y sereproduce |o sefidlado al respecto en la Sentencia 490/2022.

4 En efecto, la Sentencia 490/2022 dilucida si la exigibilidad de estudio econémico financiero establecida por
la jurisprudencia en todo tipo de instrumentos de ordenacion urbanistica es trasladable a instrumentos de
ordenacion territorial (donde se protege el suelo, pero no se transforma). Después de sefidar que el estudio
econdmico financiero no es exigible en los instrumentos de ordenacion territorial, establece que “ ello no
significa que no pueda prescindirse absolutamente de toda prevision referida al coste econémico que pudiera
comportar la aprobacion de un instrumento de ordenacion territorial, pues, en definitiva, en Gltimo término
la naturaleza reglamentaria de éste exigiria tal prevision, como recuerda la STS n° 886/2020, de 29 de junio,
que, tras reproducir el articulo 26.3 de la Ley 50/1997 (en su redaccion actualizada), sefiala al efecto "La
propia redaccion del precepto, que completa y amplia de manera significativa la prevision inicial del art.
24.1.a), pone de manifiesto el caracter sustancial de este tramite del procedimiento, que reflgja los principios
de la buena regulacién reglamentaria a que se refiere el art. 129 de la Ley 39/2015 de 1 de octubre de
Procedimiento Administrativo Com(n, de ahi que ya en relacién con la redaccién originarialajurisprudencia
viniera considerando la omision de dicho tramite como vicio determinante de la nulidad de la disposicion
general correspondiente. Sn embargo, la respuesta no es la misma cuando €l tramite ha sido cumplido y lo
gue se cuestiona es, como en este caso, la suficiencia de la Memoria para € cumplimiento de los fines 'y
objetivos a que responde y que ahora pueden deducirse del enunciado de los principios de la buena regulacién
referidos de: necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, trasparencia y eficiencia, cuyo
alcance respecto a la plasmacion de cada uno se establece €l citado art. 129 de la Ley 30/2015. En tal caso,
la valoracion sobre el cumplimiento y suficiencia del tramite ha de ponerse en relacién con el contenido y
alcance de la norma reglamentaria de que se trate, en la medida que la Memoria contenga aquellas
valoraciones necesarias de los distintos elementos que la conforman, a que se refiere el art. 26.3 dela Ley
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contexto del procedimiento general de aprobacién de los reglamentos, pero se proyecta
parafijar la doctrina en materia de planes urbanisticos, ya que se concluye que “dada la
naturaleza reglamentaria delos planes de ordenacion territorial, en su tramitacion debera
incorporarse una prevision suficiente del impacto econGmico que, en su caso, pudiera
derivarse directamente de la aprobacion de la norma reglamentaria, atendiendo al
contenido material de sus determinaciones”.

Es decir, e fundamento Ultimo de esa doctrina se halla en la exigencia de la
memoriaecondémicaprevistaen el articulo 26 delaLey del Gobierno paralos reglamentos
ordinarios, |0 que anuestro juicio, entraen contradiccion con ladoctrina que pocos meses
antes se habia urdido en la Sentencia 133/2023, de 6 de febrero, en la que, como hemos
explicado ut supra, se marca distancia entre € procedimiento de aprobacién de los planes
urbanisticos y el procedimiento general de aprobacion de reglamentos, sin que éste sea
aplicable a aguellos.

Con independencia de lo anterior, urge destacar |la importancia de este grupo de
sentencias que hemos querido individualizar en la precitada Sentencia 1055/2023, de 20
dejulio. Sulucidez radicaen que se confirmalaprimaciaque hadeimprimirseal principio
de proporcionalidad en la graduacién de la sancién de nulidad cuando se trate de vicios
procedimentales. Efectivamente, dichas sentencias, en € juego de remisiones y
reproducciones de sentencias anteriores, toman como referencia la meritada 490/2022, de
27 de abril, y en ésta se recoge uno de los argumentos defendidos doctrinalmente para
sostener latesisgradual delanulidad - aproporcionaidad-, |o que indudabl emente supone
un avance significativo en la tendencia aperturista que analizamos.

50/1997, sobrelos queincide sustancialmentela disposicion general. Asi se deducedel criterio jurisprudencial
sobre el procedimiento de elaboracion de disposiciones generales, plasmado en numerosas sentencias, como
la 15 de marzo de 2019 (rec. 618/17) que se refiere a la de 13 de noviembre de 2000, en el sentido de que su
observancia "tiene un caracter "ad solemnitatem” de modo que la omision del procedimiento o un defectuoso
cumplimiento, que se traduzca en una inobservancia trascendente para el cumplimiento de la finalidad a que
tiende su exigencia, arrastra la nulidad de la disposicion que se dicte’. De manera que en los supuestos de
deficiente cumplimiento del tramite, como es €l caso de autos, habra de valorarse la trascendencia de la
inobservancia denunciada, que, como sefiala la citada sentencia de 15 de marzo de 2019, "hace referencia a
una interpretacion funcional y teleoldgica de las garantias procedimental es establecidas para la elaboracion
de disposiciones generales, que se justifican no por el puro formalismo de su realizacion sino por la finalidad
a gue responden, como sefiala la sentencia de 15 de diciembre de 1997".

Y a continuacion, precisa en relacion con la exigencia de la memoria econémica lo siguiente:"En € mismo
sentido y sobre €l alcance de tal exigencia procedimental, referida a la redaccién inicial del art. 24.1.a) dela
Ley 50/1997, sefiala la sentencia de 12 de diciembre de 2016 (rec. 902/14), por referencia a la del Pleno de
esta Sala de 27 de noviembre de 2006 (dictada en el recurso nim. 51/2005) que: "En cuanto a la memoria
economica, es cierto que no cabe exigir una ponderacion detallada y exacta de todos los costes que pueda
suponer € reglamento, pues se trata de datos cuya completa determinacion puede resultar imposible en €l
momento de aprobarse aquél, pero al menos es preciso la elaboracion de una estimacién aproximada que
tenga en cuenta las variables que puedan producirse. Esta Sala ha considerado aceptables memorias
economicas en las que se afirma que el reglamento en cuestion no tendria incidencia en €l gasto publico (...)
s la parte recurrente no ha acreditado que aquella apreciacién era incorrecta (...), de donde resultaria la
nulidad de la disposicion si habiendo afirmado la memoria que el proyecto no tiene incidencia sobre el gasto

publico el recurrente hubiera probado |o contrario o cuando no existe memoria econémica’”.
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Ciertamente, en un pasaje de aquella sentencia se explica que “en la exigencia de
los requisitos formales que deban observarse en la tramitacion de los planes -sean éstos
de ordenacién territorial o urbanisticos- y, por ende, en la concrecion de las
consecuencias gque quepa deducir de su incumplimiento, debe procederse siempre con
absoluto respeto al principio de proporcionalidad, valorando e caracter esencial o
sustancial que en el caso examinado pudiera tener el requisito incumplido y huyendo de
rigorismos formales excesivos”.

Por tanto, se retoma la valia del principio de proporcionalidad como parametro
modulador de |os efectos de la nulidad.

Para culminar este breve estudio de las novedades jurisprudencial es operadas en €l
campo de las nulidades de | os planes, conviene que nos detengamos en ciertos contrapesos
fijados recientemente por € Tribunal Supremo para disolver € exagerado margen de
impugnacion gue tradiciona mente se venia reconociendo sobre |os planes.

Asi, en primer término, procede remedar € reforzamiento de la carga de
argumentacion y prueba que hade pesar en € recurrente. Es cierto que setratade unatesis
ya vislumbrada discretamente en la paradigmatica Sentencia del Tribunal Supremo
1750/2018, de 10 dediciembre, relativaa Plan General de Ordenacion Urbanade Boadilla,
anteriormente comentada, pero se consolida en la Sentencia 176/2022, de 11 de febrero,
en € contexto de la denunciada omisién del informe sobre €l impacto de género en €l
plan®™. En & supuesto enjuiciado, la normativa gallega no exigia la incorporacion del
referido informe en e procedimiento de aprobacion del plan, motivo por € gque se
desestimo por la Sala de instancialaimpugnacion referida a esa cuestion, pero e Tribunal
Supremo refuerza e argumento dirimiendo € peso de lo que debia pechar sobre €
pretendiente de nulidad. En este sentido se afiade que de “la lectura y analisis del
Fundamento Segundo de la demanda nos permite alcanzar la conclusién de que las
alegacionesalli expresadas por la parte actora son excesivamente vagasy genéricas como
para asentar sobre ellas la consecuencia -que, en este caso, seria a todas luces
desproporcionada- de la nulidad del plan de urbanismo objeto de impugnacion” .

Se afirma categéricamente que € demandante no “ puede limitarse a alegar, de
modo genérico, la "falta de estudio” de algunas materiasrelacionadas con €l género o que
el femenino casi no se ha utilizado en & plan; ni, en definitiva, puede pretender
validamente que esas razones sean suficientes para anular un plan de urbanismo porgue,
en tal caso, la estimacion de esa pretensién comportaria consecuencias realmente
desproporcionadas a la vista de las circunstancias concurrentes’ (notese que nuevamente
se apela en varios segmentos del pronunciamiento a principio de proporcionalidad,
entretgliendo |a progresiva vigencia de ese principio en la nueva tendencia doctrinal que
estamos desgranando).

Mas al contrario, se exige al demandante precisar las concretas determinaciones
incluidas en €l plan queincurririan, seglin su parecer, en la contravencion al egada— en este

4 Se recurria la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia que declaré conforme a Derecho la
aprobacion parcial del Plan General de Ordenacion Municipal de Caldas de Reis.
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caso, €l principio de igualdad- y €l motivo que fundamentaba su alegacion; o la precision
del motivo por e que se apreciaba que una especifica omision en las determinaciones del
plan supondria una quiebra de aquel principio.

Se rememoraba igualmente que lo sefidlado no era sino la traslacion de la carga
alegatoria y probatoria que con carédcter genera se impone a todo € que impugna
judiciamente una disposicion de carécter general, de modo que “ € recurrente debe
precisar cuales son los hechos u omisiones en |0s que sustenta su impugnacion, justificar
Su concurrencia y exponer las razones juridicas por las que € 6rgano judicial deberia
apreciar y declarar la existencia de la contravencién del ordenamiento juridico que
denuncia. Y, ademas, debe hacerlo con pleno respeto a las normas procesales’ .

Apelando ala presuncion de legalidad de los planes, se concluyen dos maximas, y
es que esa exigible concrecion “ constituye una carga que debe cumplir quien efectia la
imputacion de que e plan no es conforme a Derecho porque, por definicién, la aprobacién
del plan atribuye a éste una presuncion de legalidad, presuncion iuris tantum que puede
ser destruida por prueba en contrario” . Y solo cuando esa carga ha sido cumplida“ surge
la obligacion para la Administracion de desvirtuar lo alegado de contrario, incluso
mediante la realizacion de la correspondiente prueba de descargo” .

No puede desconocerse que esta tesis fue discutida por dos de los magistrados de
laSala, através del voto particular emitido al efecto, a entender que lameraalegacion del
demandante debiera haber sido suficiente paratrasladar ala Administracién urbanisticala
cargade alegar y, en su caso, probar, que lo aegado por € recurrente no era cierto”.

46 E| voto particular fue formulado por D. Segundo Menéndez Pérez y Dfia. Angeles Huet De Sande, y se
exponeen los siguientestérminos. “ La demanda serefirid, bien que sin masdesarrollo, atemas que si guardan
una conexion directa con la igualdad de género y que entendia no tratados en la Memoria del Plan (asuncion
de cargas parentales y familiares; estudio de las unidades familiares; y situaciones de exclusion social en
relacion con el género).

Tal referencia, en si misma, por si sola, y siempre a nuestro juicio, debié entender se suficiente para trasladar
ala Administracion urbanistica la carga de alegar y, en su caso, probar, que lo alegado por €l recurrente no
era cierto. Por las siguientes razones:

a) Por €l deber queleimpone, ademas con el caréacter deregulacion de las condiciones basicas que garantizan
la igualdad de todos los espafioles en el gercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
congtitucionales, el articulo 31 de la ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, segun €l cual [..] las politicas
urbanas y de ordenacion del territorio tomaran en consideracion las necesidades de los distintos grupos
sociales y de los diversos tipos de estructuras familiares, y favoreceran el acceso en condiciones de igualdad
a los distintos servicios e infraestructuras urbanas; [ ... ] Las Administraciones publicas tendran en cuenta en
el disefio de la ciudad, en las politicas urbanas, en la definicién y gjecucion del planeamiento urbanistico, la
perspectiva de género, utilizando para ello, especialmente, mecanismos e instrumentos que fomenten y
favorezcan la participacion ciudadana y la transparencia | ...] .

Impuesto ese deber y precisamente con ese caracter, solo aquel traslado o desplazamiento de la carga de la
prueba permitira tener certeza del efectivo cumplimiento de lo que el legislador organico ordeno. Y

b) Por el principio de disponibilidad y facilidad probatoria al que se refiere el articulo 217.7 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, pues esla Administracion, no el ciudadano querecurre el Plan, la que mejor conoce las
decisiones que tomd y las razones por las que |0 hizo cuando definié e planeamiento urbanistico”.
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En cualquier caso, s se consolidara e sentir mayoritario de la sentencia en
pronunciamientos ulteriores y se consiguiera extrapolar a otras posibles contravenciones
imputables € plan, se opacaria en gran medida la prosperabilidad de algunas de las més
frecuentes pretensiones anulatorias de los planes.

Finalmente, y en esamisma sendarestrictiva de |os margenes de actuaci6n procesal
del recurrente de los planes, la propia Sentenciadel Tribunal Supremo 176/2022, de 11 de
febrero, pone limite a la incorporacion ex novo en el escrito de conclusiones de nuevos
argumentos no apuntados en el escrito de demanda, y en particular, se niegala posibilidad
procesal de apreciar las concretas determinaciones del plan que, a su juicio, eran
reveladoras de la infraccion del principio de igualdad de género, considerando que, en el
caso concreto, no se trataba de completar argumental mente un motivo de impugnacion ya
esgrimido en la demanda, sino que suponiaincorporar cuestiones nuevas a debate en un
momento procesal inadecuado, puesto que ya habia precluido la fase probatoria, y por
tanto, estaban privadas las partes de la posibilidad de proponer y practicar prueba en
contrario para desvirtuar 1o aegado en conclusiones. Ta razonamiento se inspira
indudablemente en €l vigjo apotegma romano que proscribe lamutatio libelli.

[11. Los proyectos normativos gestados para mitigar los efectos de la nulidad
delos planes.

El objeto del presente epigrafe es entreverar las modificaciones normativas
proyectadas hasta el momento al proposito de resolver algunas de | as cuestiones que hemos
comentado a lo largo de las precedentes lineas sobre las consecuencias excesivas y
desfavorables de lanulidad radical de los planes.

Han de colacionarse la Proposicion de Ley de medidas administrativas y procesal es
parareforzar la seguridad juridica en e émbito de la ordenacion territorial y urbanistica®’,
asi como una reformulacion posterior cuya Ultima version se publicd en la pagina web del
Ministerio del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana en la pasada
legislatura®®, con la denominacién de Anteproyecto de Ley por la que se modifica el Real
Decreto Legidativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de
laLey del Sueloy Rehabilitacion Urbana.

Ambos proyectos se fundan primariamente en € principio de seguridad juridica®
lo que resulta muy significativo, pues se parte de un valor que se habia desatendido en la
configuracion de latesis unitaria de la nulidad —asi 1o habia denunciado la doctrina- y que
permite equilibrar el balance del resto de principios concurrentes en la materia.

En e primer proyecto pueden leerse tres lineas principales de reforma.

47 Publicada en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, serie B, n° 319.1, de 15 de octubre de 2018.
48 Tal versidn estuvo publicada en esa pagina web hasta septiembre de 2023.

49 Su Exposicion de Motivos comienza con la cita de dicho principio: “ La seguridad juridica constituye una
exigencia fundamental para € mantenimiento del ordenamiento juridico y, a través del €, de la estabilidad
econémicay social (...)".
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La primera hace referencia a la reconsideracion de la naturaleza del plan,
reconoci éndose ex lege dos elementos distintos dentro del mismo. A unos se les atribuye
la consideracion de norma, pero otros reciben la calificacion juridica de actos
administrativos generales, 10 que tiene su necesario trasunto en un distinto régimen de
invalidez.

Esta doble naturaleza del contenido de |os planes se concreta en una enumeracion
de actos administrativos generales, con caracter tasado, como “los que ordenan un ambito
territorial determinado, conteniendo las estrategias y decisiones que procedan sobre las
infraestructuras, la programacion temporal y la asignacion de usos y aprovechamientos
diferenciados’. Por e contrario, se caifican como normas, de forma meramente
enunciativa, las determinaciones que establezcan los “ derechos y deberes, condiciones de
los usos y de las actuaciones de transformacion urbanistica y edificatoria, parametros
para la implantacién de usos, regimenes de proteccion del patrimonio historico y natural
y otros aspectos propios de su contenido” .

Respecto de los actos generales se establece |a regla general de la anulabilidad®™,
circunscribiendo la nulidad a los supuestos del articulo 47.1 de la Ley 39/2015, pero
acotando, a su vez, los supuestos en los que ha de entenderse que concurre la causa de
nulidad por prescindir total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido.
S6lo se predica esa nulidad en los casos de ausenciatotal y absoluta del procedimiento de
evaluacion ambiental estratégica; omision del tramite de informacion publica;
contradiccion con € contenido vinculante de aguellos informes sectoriales que hayan sido
emitidos en plazo y cuyas determinaciones afecten de manera sustancial atodo el ambito
territorial objeto de ordenacién; y finalmente cuando concurran vicios graves de
ponderacion material o sustancial del modelo de ordenacion elegido, derivados de la
inadecuacion de la memoria o justificacion del instrumento de ordenacién, con las
decisiones finalmente adoptadas.

Por otro lado, se elevan a norma los recientes criterios jurisprudenciales sobre la
nulidad parcial cuando €l vicio afecte solo a concretas determinaciones 0 a delimitados
ambitos territoriales, y se modera €l efecto de la nulidad en cascada en cuanto que la
invalidez de un instrumento de ordenacion territoria y urbanistica no afectara, por si sola,
al resto de instrumentos de ordenacion y de gecucion urbanistica que lo hayan
desarrollado, que serén considerados, como regla general, escindibles a los efectos de la
limitacion de la extensién de la nulidad o anulabilidad, en sintonia con las previsiones del
articulo 49.1 delaLey 39/2015.

%0 Asi lo expresa la Exposicion de Motivos: “(...) se refuerza y aclara la idea de que la anulacion de las
determinaciones de los planes sin caracter normativo no podra ser, como regla general, un supuesto de
nulidad de pleno derecho, sino de anulabilidad, salvo que concurra alguna de las circunstancias recogidas en
¢ articulo 47.1 dela Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Coman. Y, aun asi, se reconocen algunas
especialidades respecto de la causa de prescindir total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido”.

46



CONSEJERI'A DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y ADMINISTRACION LOCAL
e H H ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

* K %k Revista Juridica
Subdireccién General de Asistencia Juridica Convencional, de la Comunicad de Madrid
Asuntos Constitucionales y Estudios
Comunidad
de Madrid

Se incorpora expresamente la regla de la conservacién de los actos y tréamites del
articulo 52 de la Ley 39/2015. Respecto de los actos firmes y consentidos en aplicacion
del plan anulado, se remedan explicitamente las reglas ya existentes a respecto (con
remisiones alos articulos 106.4 de laLey 39/2015 y 73 dela LJCA), ademas de hacer un
recordatorio alas técnicas de conservacion, conversion y convalidacion, gue se consideran
de aplicacion en estos casos.

El segundo grupo de modificaciones atiende al proposito de restringir las vias
impugnatorias de los planes. Por un lado, se limita la legitimacién para gercer la accion
publica, como ocurre en el &mbito medioambiental, a las asociaciones sin animo de lucro
que relinan determinados requisitos, y en concreto, que representen y defiendan la
proteccion del medio ambiente, y la ordenacion del territorio y € urbanismo, ademés de
desarrollar su actividad en un ambito territorial que resulte afectado por la actuacion o
inactividad administrativa. Cumulativamente alo anterior se exige que las asociaciones se
hubieran constituido legalmente, a menos, dos afios antes del gercicio de laaccion y que
durante ese tiempo hubieran venido gerciendo de modo activo las actividades necesarias
para alcanzar los fines previstos en sus estatutos. Se evita de esta manera, la constitucion
ad hoc de la persona juridica para € gercicio especifico de una determinada accién
publica, si bien se generaciertainseguridad juridica en cuanto se incluye en laproposicion
un concepto juridico indeterminado (gjercicio activo de actividades) de dificil concrecion
y que supondria una valoracion previa del érgano judicial sin pardmetros precisos para
tomar la decision.

Asimismo, se alinan normativamente |os criterios asentados por la jurisprudencia,
gue impiden que se gerza la accién en fraude de ley, con abuso de derecho, 0 al margen
del principio de la buena fe; y solo podra fundarse la accion publica en contravenciones
sustantivas o materiales de la normativa objeto de la accion, descartando, por tanto, la
invocacion de vicios procedimental es.

En segundo lugar, y en esta mismal linea restrictiva de |os medios de impugnacion,
se proyecta una doble limitacion temporal y objetiva respecto del recurso indirecto frente
al contenido normativo de los planes. La primera pretende acotar €l gercicio de laaccion
al plazo de cuatro afios, contados desde el diasiguiente al de la publicacién del acuerdo de
aprobacion definitiva que contenga las normas que pretendan impugnarse. La segunda
aquilata e fundamento del recurso a los vicios de ilegalidad material en que pudieran
incurrir tales disposiciones, sin que sea posible aducir los eventuales vicios formales que
afecten a su elaboracion, recogiendo de esta manera un criterio jurisprudencial ya
consolidado™!.

51 Noslo recuerdalaSentencia 1109/2022, de 28 dejulio, en su Fundamento de Derecho Tercero: “ Los defectos
u omisiones en informes -incluso preceptivos- en materia de planeamiento urbanistico son vicios formales o
de procedimiento que solo pueden ser invocados a través del recurso directo contra disposiciones generales
guedando excluidos del objeto de los recursos indirectos frente a dichas disposiciones, como ocurre en el
presente caso. El recurrente debié hacer valer sus actuales pretensiones, basadas en la omision de un informe
preceptivo, en € recurso directo frente al PTETLP, sin que resulte admisible revisar ahora, afios mas tarde,
esa cuestion o vicio formal o meramente procedimental en €l procedimiento de elaboracién, de modo indirecto,
con motivo de laimpugnacion directa de un Plan General de Ordenacion, dado que €l recurso indirecto queda
reservado para la impugnacion de vicios de "ilegalidad material”. Y recuerda a estos efectos que “La
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Por ultimo, unatercera linea reformadora del proyecto se extiende a refuerzo de
los poderes del juez, en un doble sentido. En primer lugar, y respecto del supuesto en que
laanulacion se debaaun vicio formal o procedimental, se prevé ladeclaracion en sentencia
de la conservacion de las actuaciones y tramites no afectados por € vicio cometido, asi
como la orden de retroaccion del procedimiento a momento oportuno para permitir la
subsanacién. Lo mas novedoso del proyecto eslafijacion en lasentenciade un plazo (hasta
un maximo de un afio y medio) paraque la Administracion competente subsane el defecto,
guedando prorrogada mientras tanto, de forma provisional, la eficacia de la disposicion o
acto anulado, regla con la que se pretende mitigar los posibles efectos perniciosos de la
reviviscenciadel plan anterior al anulado.

Finalmente se amplia de manera expresa el ambito de valoracion jurisdiccional, de
modo que como regla general se ha de evitar € efecto de lanulidad en cascada, salvo que
lo declare expresamente |a sentencia.

El segundo y ultimo —hasta el momento- de los proyectos normativos a los que
aludiamos anteriormente aberga un menor contenido reformista que el anterior.

En cuanto a régimen de invalidez, se reduce el alcance de la subsanabilidad del
defecto afectante a los informes preceptivos sectoriales, por cuanto se niega dicha
subsanacion si ésta es “ especialmente complegja por la relevancia e influencia que tengan
en € resultado global del plan”. Y “ se entendera que tienen tal influencia, salvo que €
organo emisor del informe determine lo contrario, € hidrologico, € de costas y los de
carreteras y demas infraestructuras de caréacter estructurante afectadas’, lo que podria
suponer en la praxis lareversion de laregla general de subsanabilidad. Sufre, ademas, la
seguridad juridica con el mecanismo proyectado, pues resulta incierta la aplicacion del
concepto juridico indeterminado empleado en laproposicion (* especialmente complgja”).

Por el contrario, se aclaran dos extremos no contemplados en & proyecto anterior.
Por un lado, a regular la nulidad parcial, se exonera de la consecuencia de la nulidad a
“los contenidos de aquellos instrumentos que respondan a decisiones regladas derivadas
de normativa de aplicacion preceptiva” . De otro y en cuanto alos limites delanulidad en
cascada, se prevé explicitamente que “ se mantendra la validez de los instrumentos y actos
administrativos que hayan desarrollado, aplicado o gecutado un instrumento de
ordenacion territorial y urbanistica anulado por sentencia judicial firme cuando tengan
cobertura suficiente en el instrumento de ordenacion anterior que no hubiera sido anulado
0 en normativa que resulte de aplicacion obligada” .

Lareformadelaaccion pablicaes menos ambiciosa. No se establecen restricciones
en cuanto a los sujetos legitimados: no se cifie a las personas juridicas —en e proyecto
anterior se privaba alas personas fisicas de legitimacion-, ni se les exige requisito previo
aguno en cuanto a sus fines estatutarios ni temporales. Se elude iguamente el
establecimiento de limites objetivos a la accion publica, ya que prevé expresamente la
posibilidad de fundar 1a accion en vicios formales o procedimental es cuando se acredite de

jurisprudencia de esta Sala ya se ha pronunciado sobre estas cuestiones”, citando el precedente dela Sentencia
del Tribunal Supremo 1010/2017, de 7 dejunio.
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modo fehaciente larelevancia e influencia de éstos sobre aspectos sustantivos y concretos
de los mismos.

Tampoco se introducen limites a la impugnacion indirecta de los planes, ni en lo
tocante a limite temporal de cuatro afios previsto en € proyecto anterior, ni en la
restriccion de fundarse en vicios sustantivos, si bien esto Ultimo carece de relevancia en
cuanto se trata de un criterio consolidado jurisprudencialmente, como ya hemos sefial ado.

Finalmente, como innovacion, se prevé la puesta a disposicion de todas las
Administraciones publicas una plataformatel ematica que facilite lainformacion necesaria
para solicitar los informes sectoriales con incidencia en los instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica, asi como su emision y gestion. Servira dicha plataforma,
igualmente, para tratar de solucionar el problema de la inactividad o retrasos de la
Administracion en la emision de los informes que |le competen.

En definitiva, y a modo de conclusién, los proyectos normativos comentados
asumen en gran parte |os anhel os expresados doctrinalmente (el primer proyecto en mayor
medida). SAlo resta confiar en que culminen y se plasmen definitivamente en ley®. Sera
entonces momento para afrontar un andlisis exhaustivo de las reformas finalmente
alumbradas.
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7.2. Las costas procesalesy € derecho fundamental a la tutela judicial efectiva
— Francisco A. Bravo Virumbrales (Letrado de la Comunidad de Madrid)>

El articulo 102.Treinta del Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por € que
se aprueban medidas urgentes paralagjecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia en materia de servicio publico de justicia, funcidn publica, régimen local y
mecenazgo (en adelante, RDL 6/2023), convalidado in extremis por e Congreso de los
Diputados en sesion plenaria celebrada el 10 de enero de 2024 y que entraraen vigor € 20
de marzo de 2024, de conformidad con €l segundo parrafo del apartado 2 de su disposicion
final novena, modificae articulo 139.4 delalLey 29/1998, de 13 dejulio, reguladorade la
Jurisdiccidn Contencioso-administrativa (LJCA, en lo sucesivo), cuya redaccion anterior
permitia a los 6rganos judiciales de este orden jurisdiccional moderar la cuantia de las
costas a imponer a la parte que hubiese visto rechazadas todas sus pretensiones en €l
procedimiento, al disponer que “ La imposicion de las costas podra ser a la totalidad, a
una parte de éstas o hasta una cifra maxima” .

Sin embargo, con la nueva redaccién dada por el RDL 6/2023, el meritado precepto
elimina dicha posibilidad de moderacion de las costas, pasando a preceptuar que “ En
primera o Unica instancia, la parte condenada en costas estara obligada a pagar una
cantidad total que no exceda de la tercera parte de la cuantia del proceso, por cada uno
de los favorecidos por esa condena; a estos solos efectos, las pretensiones de cuantia
indeterminada se valoraran en 18.000 euros, salvo que, por razén de la complegjidad del
asunto, € tribunal disponga razonadamente otra cosa” .

Dicha modificacion ahonda en una peligrosa evolucién en cuya virtud, so pretexto
de satisfacer las necesidades de agilizacion procesal y 1aimplementacion de medidas para
el desatasco judicia, se han ido incrementando sensiblemente las consecuencias
econdémicasde acudir alaJusticia, hastael punto de resultar cuestionable su compatibilidad
con € derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de acceso a la
jurisdiccion, proclamado en e articulo 24 de la Constitucion, conforme a cual “ Todas las
personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en €
gjercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningn caso, pueda producirse
indefension” .

En efecto, € articulo 139.1 dela LJCA, en su redaccion original, contenia unaregla
general de no imposicion de costas en laprimera o Unicainstancia (ambito en € que opera
la referida tutela judicial efectiva, como resulta de la STC 37/1995, de 7 de febrero®, y

53 En la actualidad ocupa el puesto de Letrado Jefe de la Subdireccién General de Asistencia Juridica
Convencional, Asuntos Constitucionales y Estudios en la Abogacia General de la Comunidad de Madrid.

> Distingue dicha sentencia, en su FJ 5, entre la primera o Unica instancia, que es donde el referido derecho
fundamental despliega toda su eficacia, y os recursos, que son un derecho de configuracion legal. Por ello,
“ conviene empezar por €l principio y este no es otro sino el acceso a la justicia como elemento esencial del
contenido de la tutela judicial, consistente en provocar la actividad jurisdiccional que desemboque en la
decisién de un Juez (STC 19/1981). En este acceso, 0 entrada, funciona con toda su intensidad €l principio
pro actione que, sin embargo, ha de ser matizado cuando se trata de los siguientes grados procesales que,
eventual mente puedan configurarse. El derecho a poder dirigirse a un Juez en busca de proteccion para hacer
valer el derecho de cada quien, tiene naturaleza constitucional por nacer directamente de la propia Ley
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otras posteriores), de modo gue Unicamente podrian imponerse estas cuando € Grgano
judicial apreciase que algunade las partes habialitigado con malafe o temeridad procesal,
lo cual debia razonarse debidamente en la resolucion que las impusiera™.

Este criterio general de no imposicion de costas erad tradicionalmente contemplado
tanto en lajurisdiccion contencioso-administrativa como en la socia, en las que, frente a
la jurisdiccion civil, se entendia que existia un desequilibrio natura entre las partes del
proceso (Administracion frente a ciudadano, en un caso, y empleador frente a empleado,
en e otro), que aconsgaba que la parte en tedrica desventgja pudiera ver revisada la
decision adoptada por la otra parte ante un juez o tribunal.

Dicha regla se quebro, en el ambito de la jurisdiccion contencioso-administrativa,
con la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacion procesal, cuyo articulo
3.0nce modificd por primeravez € articulo 139.1 delaLJCA, invirtiendo lareglaanterior,
para pasar a establecer el conocido como criterio del vencimiento objetivo; esto es, que la
parte que hubiese visto rechazadas todas sus pretensiones asumiese el pago de las costas,
salvo que e 6rgano judicial apreciase que € caso presentaba serias dudas de hecho o de
derecho. De este modo, frente a la regla general precedente de no imposicion de costas,
salvo mala fe o temeridad, se pasd a una regla general de imposicién de costas, que
Unicamente podia ser excepcionada en aguellos casos en que € juez o tribunal considerara
la existencia de serias dudas de hecho o de derecho®.

A pesar de dlo, esta primera modificacion mantuvo inaterada la posibilidad de
moderacion de las costas contenidaen € articulo 139.4 delaLJCA, alaque anteriormente
se hahecho alusion, de modo que la préactica generalizada—que no unadnime- tras el cambio
y hasta la actualidad ha venido limitando |a cuantia maxima de | as costas a una cifra que
suele oscilar, de ordinario, entre los 600 y los 2.000 euros.

Naturalmente, a tratarse de conceptos juridicos indeterminados (“ serias dudas de
hecho o de derecho”) o de aspectos de libre apreciacion por cada érgano judicial (“ La
imposicion de las costas podré ser a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima” ), esta reforma generd divergencias aplicativas entre juzgados y tribunales, de
manera que, mientras que en algunos han venido calificando con mayor generosidad los
supuestos enjuiciados de dudosos a los efectos de eximir de costas a los litigantes, otros
han apreciado con mayor rigor el criterio del vencimiento objetivo y solo de forma muy

suprema. En cambio, que se revise la respuesta judicial, meollo de la tutela, que muy bien pudiera agotarse
en si misma, es un derecho cuya configuracion se defiere a las leyes. Son, por tanto, cualitativa y
cuantitativamente distintos’ .

5 Textualmente, laversién inicial del articulo 139.1 de laLJCA disponia que “ En primera o Unica instancia,
€l 6rgano jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o incidentes que ante € mismo
se promovieren, impondra las costas, razonandolo debidamente, a la parte que sostuviere su accion o
interpusiere los recursos con mala fe o temeridad” .

%6 Tras lareforma operadapor laLey 37/2011, € articulo 139.1 delaLJCA pas) a establecer que “ En primera
o Unicainstancia, el 6rgano jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto |0s recursos o incidentes
gue ante e mismo se promovieren, impondrd las costas a la parte que haya visto rechazadas todas sus
pretensiones, salvo que apreciey asi |0 razone, que €l caso presentaba serias dudas de hecho o de derecho” .
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excepcional han entendido que |os casos no resultan merecedores de su imposicion. Y 1o
mismo ha ocurrido con lalimitacion en su cuantia maxima.

Frente aello, lareformaaprobada por el RDL 6/2023 cabe inferir que va a garanti zar
una aplicacioén méas homogénea y mas progresiva de |os criterios de imposicion de costas
entre |os distintos 6rganos. Pero ello se produce a resultas de un incremento generalizado
de las mismas que hara gque, salvo en los procedimientos de escasa cuantia (que seran los
anicos que, a priori, se veran beneficiados por este cambio —piénsese en recursos frente a
multas por infracciones leves, entre otros-), la condena ala parte vencida aumente, incluso
de forma muy considerable, frente a la que venia acordandose hasta la fecha. Basta con
gue setrate de un recurso de mas de 6.000 euros con un solo contrario paraque, atendiendo
alacifrade untercio delacuantia del proceso, las costas excedan ya del importe de 2.000
euros a que muchos juzgados y tribunales vienen limitandolas de ordinario.

Resulta interesante, |legados a este punto, traer a colacion la doctrina constitucional
existente en relacion con las tasas judiciades que, a igual que las costas, pueden ser
consideradas como otro Obice al acceso alajurisdiccion.

Tras la promulgacion de la Constitucion de 1978, dichas tasas fueron eliminadas por
el articulo primero de la Ley 25/1986, de 24 de diciembre, de Supresion de las Tasas
Judiciaes. Desafortunadamente, las mismas fueron reintroducidas, dieciséis afos después,
por € articulo 35 Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas
y del Orden Social, si bien Unicamente para dos de |os 6rdenes jurisdiccionales. € civil y
el contencioso-administrativo.

Laconstitucionalidad de estafigurafueinicialmente confirmadapor laSTC 20/2012,
de 16 de febrero, cuyo FJ 8 puso de manifiesto que “ La justicia puede ser declarada
gratuita, como hizo la Ley 25/1986. Pero resulta obvio que la justicia no es gratis. S los
justiciables no abonan € coste del funcionamiento de la justicia, el Poder judicial debe
ser financiado mediante impuestos, sufragados por los contribuyentes. Aunque resulta
evidente que la justicia, en tanto que garantia del Estado de Derecho, implica beneficios
colectivos que trascienden €l interés del justiciable considerado individualmente, lo cierto
es que la financiacion pura mediante impuestos conlleva siempre que |os ciudadanos que
nunca acuden ante los Tribunales estarian coadyuvando a financiar las actuaciones
realizadas por los Juzgados y las Salas de justicia en beneficio de quienes demandan
justicia una, varias o muchas veces. Optar por un modelo de financiacion de la justicia
civil mediante impuestos o por otro en & que sean los justiciables quienes deben subvenir
a los gastos generados por su demanda de justicia mediante tasas o aranceles, o bien por
cualquiera de los posibles model os mixtos en donde & funcionamiento de los Tribunales
del orden civil esfinanciado parcialmente con cargo a los impuestos y con cargo a tasas
abonadas por quienes resultan beneficiados por la actuacion judicial, en distintas
proporciones, es una decision que en una democracia, como la que establece la
Constitucion espariola, corresponde al legislador” .

A pesar de €llo, este primer pronunciamiento conteniaimportantes matizaciones. Por
un lado, que e enjuiciamiento solo se hacia respecto de lajurisdiccion civil, a tratarse de
unacuestion deinconstitucionalidad planteada en dicho ambito. Advirtiendo expresamente
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en su FJ 4 que “ En este proceso constitucional tampoco procede analizar las tasas que
gravan € gercicio de la jurisdiccion contencioso-administrativa, cuyo acceso también
ofrece peculiaridades desde e punto de vista constitucional, consecuencia del mandato
contenido en e art. 106.1 CE que ordena y garantiza € control jurisdiccional de la
Administracion por parte de los Tribunales (SSTC 294/1994, de 7 de noviembre, FJ 3, y
177/2011, de 8 de noviembre, FJ 3; en el mismo sentido, STEDH Gran Sala Perdigao c.
Portugal, de 16 de noviembre de 2010, as. 24768/06, 8 72)” . Por otro lado, aun cuando
reconocia la legitimidad en abstracto de las tasas judiciaes, fijaba en su FJ 7 un limite a
las mismas, derivado de su proporcionalidad, de modo que “ e derecho reconocido en €
art. 24.1 CE puede verse conculcado por aquellas disposiciones legales que impongan
requisitos impeditivos u obstaculizadores del acceso a la jurisdiccion, s tales trabas
resultan innecesarias, excesivas y carecen de razonabilidad o proporcionalidad respecto
delosfinesquelicitamente puede perseguir €l legislador” . Este criterio fue posteriormente
reiterado por las SSTC 59/2012, de 17 de abril (FJ5) y 190/2021, de 29 de octubre (FJ 2).

Tras la Ley 53/2002, la exigibilidad de |as tasas judiciaes fue ampliada por la Ley
10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan determinadas tasas en €l ambito dela
Administracion de Justicia 'y del Instituto Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses,
que también las extendio a la jurisdiccion social, increment6 sus cuantias y amplio los
sujetos pasivos de las mismas. Ello no obstante, esta ley fue prontamente modificada,
primero por el Real Decreto-ley 3/2013, de 22 de febrero, para introducir reducciones de
la cuantia de las tasas en determinados supuestos y nuevas exenciones en funcion de la
naturaleza del proceso, y méas adelante por € Real Decreto-ley 1/2015, de 27 de febrero,
gue eximi6 del pago de las tasas a las personas fisicas, reconociendo en su preambulo que
con tales medidas se perseguia “ poner fin a una situacién que habia generado un enorme
rechazo social y, al tiempo, eliminar un elemento de retraimiento en e acceso a los
Tribunales en un contexto de previsible aumento de movimientos econémicos entre los
distintos operadoresjuridicos’ .

A pesar de las anteriores modificaciones y de la consiguiente pérdida sobrevenida
parcial de objeto del recurso, la STC 140/2016, de 21 de julio, declar6 la
inconstitucionalidad de las tasas exigidas para €l acceso a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, tanto en los recursos a tramitar por el procedimiento ordinario —en los que
la tasa aplicable ascendia a 350 euros- como por e procedimiento abreviado —siendo en
tales casos de 200 euros-, asi como de las impuestas para la interposicién de recursos ante
instancias ulteriores en los tres ordenes jurisdiccionales (civil, contencioso y social), que
oscilaban entre los 500 y los 1.200 euros, por considerarlas desproporcionadas y por ende
contrarias a derecho de acceso alajurisdiccion.

Ciertamente, las tasas judiciales y las costas procesales son conceptos diferentes,
constituyendo aquellas una figura tributaria que tiene por objeto compensar los gastos
derivados de la prestacion del servicio publico de Administracion de Justicia, mientras que
estas pretenden compensar a la parte vencedora en juicio de los gastos que le han sido
ocasionados por acudir al proceso.

Con todo, de ambos institutos se deriva como efecto € que, en su desproporcion,
pueden ocasionar unalimitacion en € acceso a proceso, como acertadamente advirtio, por
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todas, la STC 120/2007, de 21 de mayo, cuyo FJ 2 sefiala que “ siendo la imposicion de
costas una de las consecuencias o condiciones que pueden incidir en el derecho de acceso
a la jurisdiccion o gue pueden actuar en perjuicio de quien actla jurisdiccionalmente,
existen también una serie de exigencias que €l respeto a dicho acceso --integrante del
derecho detutelajudicial consagrado en el art. 24.1 CE-- imponetanto al legislador como
alosérganosjudiciales’ .

No obsta a la anterior circunstancia €l hecho de que la Ley 1/1996, de 10 de enero,
de asistencia juridica gratuita, exima del pago de las costas a quienes les hubiese sido
reconocido este derecho pues, de un lado, su articulo 36.2 obliga a su abono s dentro de
los tres afios siguientes alaterminacion del proceso vinieren amejor fortunay, de otro, €
efecto disuasorio no se constrifie a los incluidos dentro del ambito subjetivo de dicho
beneficio, existiendo otras muchas personas fisicas o juridicas que se ven privadas u optan
por no acudir alajurisdiccion ante €l riesgo de una eventual condena en costas, que con la
modificacion pretendida por €l RDL 6/2023 resultaria muy elevada en los procedimientos
de cuantiamés alta, a igua que sucede en lajurisdiccion civil.

No cabe desconocer la doctrina constitucional plasmada, entre otras, en las SSTC
134/1990, de 19 dejulio, FJ5; 190/1993, de 14 de junio, FJ 4; 41/1994, de 15 de febrero,
FJ 2; 48/1994, de 16 de febrero, FJ 2; 46/1995, de 14 de febrero, FJ 3; 8/1999, de 8 de
febrero, FJ 1; 191/2001, de 1 de octubre, FJ 6; 170/2002, de 30 de septiembre, FJ 17,
107/2006, de 3 de abril, FJ 3, 0 51/2009, de 23 defebrero, FJ 2, conforme alacual ninguno
de los dos sistemas en que se estructura la imposicion de costas en nuestro ordenamiento
juridico procesal, esto es, €l objetivo o del vencimiento y €l subjetivo o de la temeridad,
afectan a la tutela judicia efectiva, pues la decision sobre su imposicién pertenece, en
general, al campo de lalegalidad ordinaria.

Sin embargo, dicha doctrina debe complementarse tanto con lo expuesto en la STC
120/2007, de 21 de mayo, citada ut supra, y posteriormente reiteradaen otrascomo laSTC
10/2022, de 7 de febrero, como con los requisitos de proporcionaidad alos que alude la
jurisprudencia constitucional en materia de tasas judiciaes, de manera que la eventuad
condena en costas no resulte € elemento determinante para optar por no recurrir cual quier
asunto acercadel cua pueda existir una duda medianamente razonable.

A todo ello se afladen una serie de problemas adicionales, siendo el primero de ellos
el derivado de la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo —vid. STS 1684/2022, de
19 de diciembre- que, por razones de defensa de la competencia, ha restringido la
elaboracion de criterios orientadores parala tasacion de costas por parte de los colegios de
abogados. Indudablemente, lamodificacion pretendidapor € articulo 102 del RDL 6/2023
evita esa problematica, a automatizar la cuantificacion de las costas, pero ello no puede
hacerse a costa de una multiplicacién de su importe en los procedimientos de cuantia més
elevada; maxime cuando la complgjidad juridicadel asunto y la trascendencia econdémica
del mismo no van frecuentemente de la mano, pudiendo existir asuntos de gran relevancia
econdémicay relativa sencillez juridicay viceversa.

En segundo lugar, durante los ultimos lustros se ha potenciado un sistema de
reducciones o descuentos por € reconocimiento de la responsabilidad o € pago de la
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sancién por los interesados, con renuncia a los recursos legalmente existentes, que
comenzo implantandose en determinadas normas sectoriales (e.g., en materiade tréfico) y
gue ha concluido plasmandose, con caracter general, en € articulo 85 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
PUblicas®’, constituyendo |a pérdida de tales descuentos un elemento adicional disuasorio
para combatir la decision administrativa.

En tercera y Ultima instancia, vienen implantandose sistemas de productividad en
determinados funcionarios publicos (por imposicién de sanciones, levantamiento de actas
deinfraccion, liquidacionestributarias, etc.) que, erréneamente configurados, puedenir en
detrimento de la objetividad e imparcialidad que se les ha de suponer en el gercicio delas
potestades administrativas que tienen confiadas, a pasar a tener un interés econdmico en
los procedimientos que tramitan.

Todo ello hace especialmente aconsgjable € replanteamiento de la configuracion
legal delas costas, més alla de aguell os supuestos en que €l articulo 119 de la Constitucion
obliga a su gratuidad por existir insuficiencia de recursos para litigar. Y esta revision
resulta especialmente conveniente en & ambito de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, revirtiendo la nociva tendencia iniciada desde la promulgacion de la
vigente LJCA hasta la actualidad, toda vez que es dicha jurisdiccion la encargada de dar
satisfaccion a la garantia, prevista en € articulo 106 de la Carta Magna, de control de la
legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que
lajustifican.

57 Su apartado 3 establece que “ En ambos casos [reconocimiento de la responsabilidad y pago voluntario de la
sancion, contemplados, respectivamente, en los apartados 1y 2 del mismo precepto], cuando la sancion tenga
Unicamente cardcter pecuniario, el érgano competente para resolver el procedimiento aplicara reducciones
de, al menos, el 20 % sobre el importe de la sancién propuesta, siendo éstos acumulables entre si. Las citadas
reducciones, deberan estar determinadas en la notificacion de iniciacion del procedimiento y su efectividad
estara condicionada al desistimiento o renuncia de cualquier accion o recurso en via administrativa contra la
sancion” .

Ciertamente, la renuncia se exige Unicamente respecto de |os recursos administrativos, para evitar incurrir en
inconstitucionalidad por vetar o desincentivar de modo directo la revision jurisdiccional de los actos
administrativos, pero no puede desconocerse que, en agquellos supuestos en que el acto no pongafin alavia
administrativa, lano interposicion del correspondiente recurso administrativo (e.g., alzada) conllevara lafalta
de agotamiento de aquella viay la consiguiente imposibilidad de acudir ala sede judicial.
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7.3. Sobre las caracteristicas de los instrumentos de evaluacion ambiental —
Maria Elena Lépez de Ayala Casado (Letrada de la Comunidad de Madrid)®8

LaDirectiva2011/92/UE del Parlamento Europeo 'y del Consgjo, de 13 de diciembre
de 2011, relativa ala evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos
y privados sobre e medio ambiente (Directiva 2011/92/UE, en adelante), fue transpuesta
al ordenamiento juridico espafiol a través de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacion ambiental (Ley 21/2013, en lo sucesivo). Ambas se aplican a la evaluacion
ambiental delos proyectos publicosy privados que puedan tener repercusiones importantes
sobre el medio ambiente.

Se pueden establecer |as siguientes caracteristicas de |os instrumentos de evaluacion
ambiental:

En primer lugar, han de ser previosalarealizacion del proyecto de que setrate, salvo
supuestos excepcionales. En tal sentido procede mencionar la Sentenciade la SalaPrimera
del Tribunal de Justicia de la Union Europea, de 26 de julio de 2017, asunto C-196/2016,
que —aunque referida a la Directiva 85/337/CEE, relativa a la evaluacion de las
repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente, en
su version modificada por la Directiva 2009/31/CE-, concluye que en caso de omision de
una evaluacion de impacto ambiental de un proyecto, los Estados miembros han de
eliminar las consecuencias ilicitas de dicha omision y, por tanto, no se opone a que se
efectle una evaluacion de ese impacto para regularizarla. Sin embargo, impone
determinadas cautel as, de modo que las normas nacional es que permitan esaregul arizacion
no ofrezcan alos interesados la oportunidad de eludir las normas del derecho delaUnién,
o de verse dispensados de su aplicacion, y siempre que la evaluacion efectuada para
regularizarla no abarque Unicamente €l impacto ambiental futuro del proyecto, sino que
tenga en cuentatambién el impacto ambiental ocasionado desde su realizacion.

Por su parte, la Sentencia de la Sala Sexta del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea de 28 de febrero de 2018, asunto C-117/2017, permite el examen de impacto
ambiental tras el proyecto cuando aquel no se sometio antes a un examen de necesidad de
evaluacion de impacto ambiental estratégica, en aplicacion de disposiciones nacionales
posteriormente declaradas incompatibles con el derecho europeo.

Asi, € articulo 2 de la Ley 21/2013 impone que los procedimientos de evaluacion
ambiental se sujeten entre otros, a los principios de “ precaucion y accion cautelar” y de
“ accion preventiva, correccion y compensacion delosimpactos sobre el medio ambiente” .

En relacion con lo anterior, € Tribunal Supremo ha sostenido en diversas sentencias
que la ausencia de los instrumentos ambientales no debia ser un requisito convalidable,
dado quela convalidacion, mediante larealizacion a posteriori de laevaluacion ambiental,
seria contraria a la configuracion de esta técnica como preventiva, principalmente en
aquellos supuestos en los que la gecucion de las determinaciones del planeamiento se

%8 En la actualidad ocupa el puesto de Letrada Jefe del Servicio Juridico en la Consgjeria de Medio Ambiente,
Agricultura e Interior de la Comunidad de Madrid.
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hubiesen iniciado, o incluso se hubieran gecutado y consolidado en su integridad. Es €
criterio de las sentencias de la Seccion 52 de la Sala de o Contencioso-Administrativo de
6 de octubre de 2011 (recursos de casacién 4282/2008 y 3342/2009).

La Sentencia de la Seccién 52 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo n° 2454/2016, de 17 de noviembre de 2016 (recurso de casacion
1431/2015), que versa sobre la impugnacién del Plan Genera de Ordenacién Urbana de
Marbella, remitiéndose a sentencias previas, confirma que una evaluacion ambiental
estratégica a posteriori “pierde buena parte de su finalidad institucional justificadora, la
de anticipar la proteccion ambiental antes de la toma de decisiones que puedan
comprometer negativamente el medio ambiente, aspiracion que queda despojada de su
razon de ser y por elo frustrada cuando la evaluacion de las posibles alternativas
razonables a que serefiere el Anexo | de la Ley se ve impedida o gravemente debilitada,
al venir determinada forzosamente por situaciones de hecho anteriores sobre las que la
evaluacion estratégica no podria intervenir preventivamente, ni tampoco conjurar sus
eventuales riesgos para €l medio ambiente (...)" .

Mas reciente, la Sentencia de la Seccion 52 de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo n° 234/2022 (recurso de casacion 4555/2020)
declaralanulidad de pleno derecho del acuerdo del Pleno municipal del Ayuntamiento de
Ferrol, por e que se aprobd definitivamente e Plan Especid de Proteccidon vy
Rehabilitacion del Barrio de Ferrol Vigo. Sostiene que, declarada la nulidad de un plan
por concurrir un vicio esencia en su elaboracion —la omision del tramite de evaluacion
ambiental estratégica-, no puede condicionarse la subsanacion de aquel defecto a su
aportacion en g ecucion de sentencia. Consecuentemente, mantiene que no resultagjustado
a derecho permitir la"subsanacion” de aquel defecto en tramite de gjecucion de sentencia
conlafinalidad de"convalidar" a posteriori las determinaciones del plan que, previamente,
fue anulado y expulsado del ordenamiento juridico.

No obstante lo expuesto, mediante autos de la Seccion 12 de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 29 de septiembre de 2023 (rec.
2472/2023) y de 18 de octubre de 2023 (rec. 588/2023) se han admitido sendos recursos
de casacién para reafirmar, complementar, matizar o, en su caso, corregir o rectificar la
jurisprudencia acerca del contenido y alcance de la evaluacion ambiental estratégica en
relacion con los procedimientos de elaboracion de los instrumentos de planeamiento, asi
como los efectos de la declaracion de nulidad de un instrumento de tal naturaleza en
aquellos supuestos en que la estricta aplicacion de la doctrina consolidada de esta Sala
pudiera conducir a consecuencias de menor proteccion parael medio ambiente, al recobrar
vigencialafigura de planeamiento anterior.

Por su parte, e Tribunal Constitucional, en su Sentencia n°® 109/2017, de 21 de
septiembre (recurso de inconstitucionalidad 2540/2017), que se pronuncia sobre la Ley
12/2016, de 17 de agosto, de evaluacion ambienta de las Islas Baleares, declara
inconstituciona y nulo su articulo 33.1 a), que permitia subsanar la falta de evaluacion
medioambiental o la contravencion de sus condiciones mediante la repeticion del
procedimiento, dado que esta posibilidad no se contemplaen lalegislacion basicay puesto
gue ello no supone, antes a contrario, una proteccion medioambiental adicional. “ Asi, la
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Comunidad Auténoma, competente para adecuar la regulacion de la evaluacion a la
politica ambiental que desarrolle en su territorio, habria rebasado €l limite competencial
consignado en € articulo 149.1.23 CE, conforme al cual solo le es posible dictar "normas
adicionales de proteccion” del medio ambiente, siempre que las medidas legidlativas
autonémicas " sean compatibles, no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten la proteccion
establecida en la legislacion basica del Estado”. En definitiva, la proteccion concedida
por la Ley estatal puede ser ampliada y megjorada por la Ley autondmica; lo que resulta
constitucional mente improcedente es que, como aqui ha sucedido, resulte restringida o
disminuida (STC 7/2012, de 18 de enero, FJ 5, con cita de otras)” .

Posteriormente, la Sentencia del Tribuna Constitucional n°® 76/2022, de 15 de junio
(recurso de inconstitucionalidad 1679/2021) declarala nulidad del articulo 60.2 delaLey
6/2014, de 25 de julio, de prevencién, calidad y control ambiental de actividades en la
Comunidad Valenciana, porque posibilita un resultado que no se compadece con o
dispuesto en € articulo 10 de la Ley 21/2013, al disponer claramente que la falta de
resolucion en plazo conlleva e otorgamiento por silencio de lalicencia ambiental, sin que
prevea como excepcion a estareglalos supuestos en que no se haya emitido la declaracion
de impacto ambiental cuando es preceptiva. Llega a esta conclusion al remitirse a la
Sentenciadel mismo Tribunal n®53/2017, de 11 de mayo (recurso de inconstitucionalidad
1410/2014) y destacar que “ la evaluacion ambiental es un instrumento fundamental para
la tutela del medio ambiente, de caracter preventivo y con un importante cariz
procedimental, cuya finalidad es lograr una efectiva integracion de los aspectos
ambientales en los procesos de toma de decisién de las distintas administraciones
competentes en la aprobacion o autorizacion de determinados planes, programas o
proyectos’. Continta: “ su finalidad no es otra que la de evitar que, por la via de la
inactividad o €l retraso del 6rgano administrativo que debe pronunciarse con caracter
previo sobre las repercusiones ambientales de un plan, programa o proyecto, se pueda
ignorar o incluso descartar la existencia de efectos negativos en € medio ambiente.
Impide, en definitiva, que pueda eludirse la imprescindible valoracion de dichas
repercusiones en el proceso de aprobacion delos planesy programas, o en la autorizacion
de proyectos que estan sometidos a dicha evaluacion, privando de toda eficacia a este
instrumento de tutela ambiental” .

Como segunda caracteristica destacable de los instrumentos ambientales procede
destacar la procedencia del andlisis “ caso por caso”, en términos del articulo 4 de la
Directiva 2011/92/UE. Asi lo ha confirmado la Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea de 25 de mayo de 2023, asunto C-575/2021. En relacién
esta caracteristica, nos remitimos ala Sentencia de la Sala Quinta del Tribunal de Justicia
de la Union Europea de 21 de marzo de 2013, asunto C-244/2012, sobre la necesidad de
evaluacion de impacto ambiental de determinados proyectos de ampliacion de la
infraestructuradel aeropuerto de Salzburgo (Austria). Esta sentencia concluye que, aungue
la legislacion nacional no exigia dicha evaluacion ambiental, €l efecto directo de las
directivas aplicables obliga a las autoridades nacionales competentes a garantizar que se
examine en primer lugar si los proyectos de que se trata pueden tener repercusiones
importantes en e medio ambientey, en caso afirmativo, que se efectle a continuacion una
evaluacion de tales repercusiones.
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Como Ultima caracteristica de los instrumentos ambientales, destacaremos la
exigencia de interpretar de modo amplio los términos “ planes o programas’ que han de
ser sujetos a evaluacion ambiental, como reconoce la Sentencia de la Gran Sala del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 25 de junio de 2020, asunto C-24/2019. Ello,
en linea con lainterpretacion que se hace de otras directivas que propugnan la evaluacion
de medidas en lugares de especia proteccion. Asi, podemos mencionar la Sentenciade la
Sala Novena del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 7 de diciembre de 2023,
asunto C-434/2022, que interpreta el articulo 6 de la Directiva 92/43/CEE del Consgjo, de
21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los hébitats naturales y de la fauna'y
florasilvestres.

Como conclusion, hemos de subrayar que, en los diferentes instrumentos de
evaluacion ambiental y, en genera, en la interpretacion de la Ley 21/2013, se ha de
priorizar la proteccion del medio ambiente, por imposicion del articulo 11 del Tratado de
Funcionamiento de la Unidn Europea, segun € cual “Las exigencias de la proteccion del
medio ambiente deberan integrarse en la definicion y en la realizacion de las politicas y
acciones de la Unién, en particular con objeto de fomentar un desarrollo sostenible”.
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