INFORME JURIDICO EMITIDO A REQUERIMIENTO DEL CABILDO
INSULAR SOBRE DIVERSAS CUESTIONES RELACIONADAS CON LA
PENDENCIA DE LA EJECUCION DE DIVERSAS SENTENCIAS FIRMES

QUE AFECTAN A OBRAS Y ESTABLECIMIENTO HOTELEROS
SITUADOS EN LOS MUNICIPIOS DE TEGUISE Y YAIZA.

CONSULTA

Teniendo en cuenta la situacion, de un lado, del sector turistico, cuya importancia
para la economia insular es obvia, y, de otro lado, del ordenamiento regulador del
uso del suelo y, por tanto, también del turistico, el Cabildo Insular, una vez
puesto en marcha el proceso de elaboracion del nuevo Plan Insular, ha
interesado, como parte de éste, la emision de un informe juridico sobre diversos

extremos que inmediatamente se precisaran.

Los extremos de la situacion a que se ha hecho mencion que mas preocupan a la

Corporacion insular son los siguientes:

a) La pendencia de la ejecucién de un apreciable numero de Sentencias
contencioso-administrativas firmes que han apreciado irregularidades en los
titulos administrativos de cobertura —aparte alguna obra de urbanizacion- de
edificaciones que alojan establecimientos hoteleros de diferentes categorias
que, ademas, estan en explotacion. Esta pendencia debe ser superada,
demandando su superacion una respuesta institucional coherente, completa

y eficaz.

b) La intrincacidn progresiva que ha ido experimentando el ordenamiento de
la ordenacion territorial y urbanistica aplicable, especialmente en el doble
escalon del planeamiento insular y el urbanistico municipal, como
consecuencia, de un lado, de la sucesion de normas de diferente rango,
objeto y caracter y, de otro lado, de las vicisitudes sufridas por el Plan
Insular (con consecuencias especialmente significativas en punto a la
programacion temporal y el techo maximo de las plazas alojativas y

residenciales) obsolescencia del planeamiento general y parcial municipal



(sin perjuicio de estar en curso, en su caso, su revision o adaptacion a la
legislacion correspondiente). La complejidad y confusién normativas
resultantes, ademas, de no ofrecer un marco idoneo de referencia para
abordar eficazmente la ejecucion de las Sentencias, producen una
incertidumbre que raya en la inseguridad juridica de las soluciones

aplicables a los casos concretos.

Se entiende asi la estimacion de la pertinencia de un informe juridico que permita
fijar —desde el marco de la legalidad y el modelo insular fijado en el avance de
Plan Insular aprobado ya por la Corporacion insular- la repuesta a dar a la
situacion juridica para su superacion. Las cuestiones sobre las que se interesa un

pronunciamiento juridico son, en concreto, las siguientes:

12. Vigencia efectiva de la programacion y del techo maximo fijados por el

Plan Insular de Ordenacion de 1991, en la actualidad vigente.

28, Determinacion —consecuente con la respuesta que se de a la cuestion
anterior- del marco en el que deba operar tanto el mecanismo consistente en
el informe insular de compatibilidad, como la intervencion previa mediante

autorizacion turistica.

32 Solucion a adoptar —en el doble escalon del planeamiento de ordenacion
territorial y urbanistico- para la coherente y eficaz ejecucién de las
Sentencias contencioso-administrativas que afectan a establecimientos

hoteleros en explotacion.

48, Incidencia de la normativa de ordenacién turistica (especialmente la Ley
autonémica 6/2009, de medidas urgentes en materia de ordenacion
territorial para la dinamizacién sectorial y la ordenacion del turismo) en la

ejecucidn de las Sentencias a las que se refiere la cuestion anterior.

52 Anélisis del texto “Requisitos para la Normalizacion de Establecimientos
Turisticos Irregulares. Propuesta Legislativa del Cabildo de Lanzarote” de

julio de 2009 desde el doble punto de vista de su idoneidad como posible



solucion para la repetida ejecucion de las Sentencias y de su contenido

mismao.

INFORME

1. Sobre la vigencia de las determinaciones de programacion del crecimiento
contenidas en el PIOTL de 1991.

El Plan Insular de Lanzarote de 1991, actualmente en vigor, regula su propia

vigencia, disponiendo en su articulo 1.1.1.2:

“El Plan Insular entra en vigor desde la fecha de publicacion de su
aprobacion definitiva; su vigencia sera indefinida y como minimo hasta
el afio 2002 (en tres periodos 1994-1998-2002), sin perjuicio de sus
eventuales modificaciones o revisiones. 2) El Plan Insular sustituye
plenamente al precedente Plan de 1973 y a él deben de adaptarse los

planes y normas municipales y de inferior jerarquia”.

Con entera independencia de la anterior prescripcion de caracter general, el

Plan Insular, establece:

a) Respecto de los nucleos de poblacion turisticos y en el apdo. A.2), ¢) de su
articulo 4.1.2.2. (referido a los criterios generales para la delimitacion del
suelo de los ndcleos de poblacidn turisticos y sus condiciones de

programacion):

“c) Programar el desarrollo de la edificabilidad de los usos de
alojamiento turistico y residencial estable "Art. 2.4.1.1. B)" de forma que
el ritmo de desarrollo de la oferta sea compatible con la inversion publica
y no desborde el de la demanda evitdndose en el futuro nuevas crisis de

sobreproduccién:

c.1) Se mantiene una programacion de maximos crecimientos para las

actividades clave: las plazas turisticas (con limites precisos) y las plazas



residenciales (con tolerancias del 20% sobre los limites considerados en
cada etapa en el Plan Insular). No se ponen limites de programacion al
resto de usos previstos (servicios y dotaciones complementarias) ya que
al basarse en los anteriores usos, surgen con retraso en relacion a ellos y

en todo caso resultan enriquecedores del conjunto.

c.2) La programaciéon del Plan Insular abarca hasta el afio 2002
manteniendo los ritmos previstos en el Documento de Aprobacién
Inicial. Estos ritmos se referencian por cuatrienios y se concretan para
cada municipio. Asimismo y en los casos en que se considera
conveniente, se referencian ritmos de desarrollo para los
correspondientes Planes Parciales o Especiales que les afectan, si bien
con caracter cautelar hasta la redaccion del planeamiento municipal. Las
cifras estimadas en el Plan Insular se consideran maximas parciales y
acumuladas por cuatrienios. El Plan plantea asimismo margenes del 25%
de incremento parcial cuatrienal maximo en caso de que los cuatrienios

anteriores no se hubieran cubierto los cupos correspondientes.

c.3) Las edificabilidades turisticas y de residencia estable que el Plan
Insular reconoce pero no incluye en su programacion cuatrienal hasta el
aio 2002, seran programadas por el planeamiento municipal
correspondiente para su desarrollo a partir de aquella fecha, sin que
puedan superarse en cada municipio los ritmos planteados por el Plan

Insular en su Gltimo cuatrienio 1998-2002".

Esta norma aparece precisada luego en las fichas relativas a los Planes

Parciales afectados por el planeamiento insular, estableciendo que:

“La programacion interanual en cada cuatrienio antes del 2000 y
despues del 2000 se distribuira por el planeamiento municipal
correspondiente (sin incrementar después de este afio 2000 el ritmo del

ultimo cuatrienio 1996-2000 del programa del Plan Insular”.

b) En relacion con la distribucién de la poblacion por municipios y cuatrienios y

las correspondientes determinaciones y en el articulo 2.4.1.1. B), al que remite



el anterior:
“B) Determinaciones.

B.1) La programacién del desarrollo insular es un aspecto clave para
conseguir el minimo equilibrio imprescindible para optar a una
evolucion integrada del Sistema Insular. EI Programa del Plan Insular
abarca hasta el afio 2000 en tres periodos: 1992-1996-2000.

b.2.) Los aspectos determinantes en la programacion del Plan Insular se
establecen en relacion a Arrecife (en su capacidad del alojamiento
turistico) y de los nucleos turisticos de la costa (en cuanto a plazas

turisticas y residenciales) y se concretan en el cuadro adjunto.

B.3) El planeamiento municipal debera no solo respetar los limites de
plazas de alojamiento turistico y residencial establecidos para cada caso
en el apartado anterior, sino concretar en su programa de actuacion los
plazos de ejecucion de urbanizacion y edificacion previstos para todo su
suelo urbano, con Plan Parcial o Especial aprobado, o urbanizable
programado. Dicha programacion no podra suponer un incremento del n°

de plazas previstas.
c) A titulo de disposiciones transitorias y en su articulo 6.1.2.1.:
“A) Disposiciones Transitorias. Determinaciones.

A.1) En el plazo de dos afios los Ayuntamientos deberan adaptar sus
instrumentos de planeamiento a las determinaciones del Plan Insular,
entendiéndose cumplida la anterior obligacion con la presentacion de la
documentacion completa en la Consejeria de Politica Territorial, previa
aprobacién provisional por la Corporacion Municipal y adjuntando el
preceptivo informe del Cabildo sobre compatibilidad con el Plan Insular.
En caso de incumplimiento, podra subrogarse de oficio la citada

Consejeria en el trdmite en que se encuentre.

A.2) A efectos del informe sobre compatibilidad al Cabildo un ejemplar

de los instrumentos de planeamiento municipal y parcial, tan pronto se



produzcan las aprobaciones inicial y provisional.

A.3) En tanto no se adapte el planeamiento municipal y parcial, la
concesion de licencias, incluidas las de apertura, exigira un informe
previo del Cabildo sobre compatibilidad con el Plan Insular, a emitir en
el plazo de un mes, entendiéndose favorable transcurrido dicho plazo.
Para facilitar el procedimiento, el Cabildo podra establecer, a través en
su caso de la Comision Insular de Urbanismo la que recogera y

sistematizara la informacion precisa para la emision del informe.

No podra concederse licencia si se hubieran otorgado éstas para mas del
50% de la capacidad edificatoria de alojamiento turistico asignada por el

Plan Insular al Plan Parcial en el cuatrienio correspondiente”.

Como se ve, pues, el Plan Insular, ademas de normas ordinarias o sin referencia
a la dimension temporal que limite su vigencia, contiene asimismo normas
temporales o, mejor aun, de ambito temporal; concretamente las que califica
como propias de su programacion en tres periodos con vencimiento respectivo
en 1992-1996-2000 y finalizacion, por tanto, en 2000 (si bien con un horizonte
temporal de 2002).

Esta circunstancia en modo alguno es impropia o siquiera inusual en el
planeamiento territorial y urbanistico. La legislacion de ordenacion territorial y
urbanistica ha dispuesto siempre y simultaneamente, en efecto, la complejidad
de los instrumentos de planificacion y su condicion normativa (condicion que
comporta, con caracter general, la vigencia indefinida, cual sucede en el texto
refundido de las Leyes de ordenacién del territorio y los espacios naturales,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, cuyo articulo 44.3
dispone que “los instrumentos de ordenacion tienen vigencia indefinida”). Por
ello, la doctrina jurisprudencial sobre su naturaleza es matizada. Por todas,
valga con la cita de la Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de diciembre de
2004 (RJ 2005\394), que sefiala a este respecto:

“Por lo que se refiere a las Sentencias citadas, no son sino exponente de

lo que es una doctrina jurisprudencial consolidada, en que se establece



como dice la Sentencia de 17 de octubre de 1998 «Esta Sala ha puesto de
relieve reiteradamente la naturaleza normativa de los Planes de
Ordenacion Urbana y como consecuencia ha sefialado la viabilidad de
su impugnacion indirecta al producirse los actos de aplicacion de
aquéllos — Sentencias 7 de febrero (RJ 1987, 2750) y de 15 de junio de
1987 (RJ 1987, 6130) , 22 de enero (RJ 1988, 330) y 14 de marzo de
1988 (RJ 1988, 2000) , etc.-

Ciertamente la afirmacién de la naturaleza normativa de los Planes es
susceptible de matizaciones en razon del heterogéneo contenido de
aquéllos: como la doctrina ha indicado con acierto, el planeamiento
engloba la actuacion de dos potestades distintas, una de auténtica
naturaleza reglamentaria —normas relativas a la utilizacion del suelo,
etc— y otra que se traduce en la ejecucion de obras publicas de
urbanizacién —dirigida a la transformacién material de la realidad, sin la

cual el Plan sera un «dibujo muerto»—"*.

Se comprende asi que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
puedan comprender, con mayor facilidad aun que las normas convencionales,
disposiciones temporales, es decir, de vigencia acotada. Pues, las normas (incluso
las Leyes), ademas de poder ser temporales (por ejemplo: la Leyes de
presupuestos, que tienen vigencia anual), pueden incluir, ain siendo ellas mismas
-y en cuanto tales- de vigencia indefinida, disposiciones temporales. Asi lo tiene
reconocido el Tribunal Constitucional, que admite, por ejemplo, la presencia en
Leyes tipicamente temporales (como las presupuestarias aludidas) de
disposiciones de vigencia indefinida (SsTC 65/1990, de 5 de abril; 32/2000, de 3
de febrero; 274/2000, de 15 noviembre; y 7/2010, de 27 de abril). Y las Leyes
con vigencia temporal estan expresamente admitidas en nuestro ordenamiento,
pues el articulo 4.2 del Codigo Civil se refiere a ellas al prescribir textualmente

que:
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“Las leyes penales, las excepcionales y las de ambito temporal no se
aplicaran a supuestos ni en momentos distintos de los comprendidos

expresamente en ellas”.

Esto es asi, porque la eficacia de todas las normas juridicas esta limitada en el
tiempo y en el espacio. Su limitacion en el tiempo hace referencia a su duracion,
pues cualquier disposicidn tiene, por lo que hace al tiempo, principio y fin. Si el
principio es el momento en que entra en vigor, el fin, que es el momento en que
cesa su eficacia obligatoria, puede ocurrir por diferentes causas. Lo que significa:
puede tener lugar no solo por causas extrinsecas a la norma misma (la abrogacion
0 derogacion, total o parcial, expresa o tacita), sino también por causas
intrinsecas o internas de la propia norma (el transcurso del tiempo fijado para su
vigencia, esté éste determinado expresamente o resulte solo del objeto mismo de
la norma o disposicién; la consecucién del fin pretendido por la norma; o la
desaparicion de una situacion juridica o la imposibilidad de un hecho que era

presupuesto necesario de ella).

A este respecto, la doctrina (asi, por todos, M. Albaladejo, Derecho Civil 1.
Introduccion y Parte General, Edisofer 2006,17% ed., pag. 185) precisa que la
cesacion de la vigencia de las Leyes por consecucion de su fin o desaparicion del
estado de cosas presupuesto de la misma solo se da cuando la norma aparece
vinculada o ligada a tales circunstancias en calidad de verdadera ratio legis, pero
no asi cuando las mismas —aun habiendo impulsado a su dictado- integran
unicamente la simple occasio legis. Como sefiala Castan (en su obra clasica
Derecho Civil espafiol, comun y foral, I. Introduccion y Parte General, Ed. Reus
S.A., Madrid 1986, pag. 600) el correspondiente estado de cosas o el pertinente
genero de relaciones juridicas debe para ello constituir el necesario presupuesto
de la norma. Si bien determinar cuando se esta ante la desaparicion de la ratio
legis y cuando solo la de la occasio legis, es decir, cuando se estd ante la
definitiva desaparicion de la norma en términos de limite final de su vigencia, es
cuestion mas bien casuistica, con J.L. Lacruz Berdejo (Elementos de Derecho
Civil, Tomo I, Parte General, Vol. I, Ed. Dykinson, 2006, pag. 207) cabe decir

que, con caracter general, cuando la referencia a las circunstancias de que se



viene hablando es concreta, tales circunstancias integran la ratio legis, de modo

que cesante ratione legis cesat lex ipsa.

En Derecho Administrativo es mas frecuente que en ninguna otra rama del
Derecho, por razones obvias, el fendmeno de las Leyes o normas temporales o de
ambito temporal. Y eéstas, como sefiala M. Vaquer Caballeria (La eficacia
territorial y temporal de las normas, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia 2010, pag.
44), “... son aquéllas cuya vigencia expira automaticamente por el acaecimiento
de un hecho futuro pero cierto o por el transcurso de un plazo, sin necesidad de
acto alguno de contrario imperio, es decir, de declaracién o produccion de tales
efectos extintivos, porque tienen acotada su vigencia por imperio de la

disposicion que la prescribe o de otra previa o de superior rango”.

Aplicadas a la programacion (asi como a las disposiciones transitorias, en cuanto
modalidad éstas —precisamente la mas tipica- de normas temporales o de &mbito
temporal) del Plan Insular de Lanzarote de 1991, las consideraciones precedentes
Ilevan derechamente a la conclusién de que la referencia a periodos temporales
concretos (que expiraron en 2000) y expresamente prefijados y, en todo caso, a
un horizonte temporal final (2002), con simultdnea remision —para el tiempo
ulterior- a las determinaciones del planeamiento urbanistico general municipal,
integran la verdadera ratio legis de las concretas determinaciones de
programacion (siendo desde luego claro que no suponen en modo alguno la mera
ocasion del dictado del instrumento de planeamiento). Tales determinaciones, asi
puede decirse a la vista de su formulacion, integran un caso prototipico de
normas de ambito temporal, en la terminologia empleada por el Caodigo civil. De

donde se sigue que:

- Desaparecida la ratio legis por transcurso del tiempo para el que el
planificador mismo dispuso el contenido de las normas programaticas
que establecio, es decir, rigieran éstas (estuvieran vigentes, tuvieran
fuerza de obligar o fueran de obligado cumplimiento), ha expirado
automaticamente, sin necesidad de declaracién, prescripcion o acto

alguno al efecto, su vigencia.



- O, por atenerse al Derecho positivo y, por tanto, dicho en los términos
del articulo 4.2 del Cddigo civil: las normas de programacion del Plan
Insular antes transcritas no son aplicables (no pueden aplicarse) a
momento, es decir, tiempo (el posterior a los periodos por ellas
considerados y, en todo caso, mas alla del horizonte de 2002) distinto del

expresamente previsto en ellas.

De donde se sigue con toda naturalidad que las normas de programacion del
planeamiento insular comentadas no son utilizables a los efectos del control de
legalidad de la edificacion (con cualquier uso, incluido desde luego el turistico)
y, menos aun, por el mecanismo (absolutamente carente de base juridica, pues
hace de la Administracién meramente aplicativa una Administracion normadora
actuante con incompetencia manifiesta y al margen totalmente del procedimiento
legalmente establecido para ello) de la extrapolacion —del ritmo de crecimiento y
mediante calculos nuevos- de sus previsiones mas alla de su horizonte temporal.
Tanto mas cuanto que la regla topica de las fichas a que se refiere el articulo
4.1.3.6 del Plan Insular de 1991 impone en todo caso que sea precisa Yy
unicamente el planeamiento municipal correspondiente el que distribuya, después
del afio 2000, la programacién interanual, sin proceder a incremento alguno. A lo
dicho debe sumarse, ademas, que la no aprobacién, ni inicial, ni provisional
(hasta hoy), del Plan Territorial Especial de Ordenacion Turistica Insular de
Lanzarote contemplado en la disposicion adicional primera de la Ley 19/2003, de
14 de abril, que aprobd las Directrices de Ordenacion General y de Ordenacion
del Turismo (Plan, que el Cabildo, de acuerdo con lo previsto en el apartado 5 de
dicha adicional, debi6 aprobar inicialmente no después del 16 de julio y
provisionalmente no después del 16 de octubre de 2003), implicé de suyo la
suspension sine die de todos los procesos de actualizacion, adaptacién o
renovacion de las determinaciones del planeamiento municipal, sea general, sea
parcial, relativas al uso alojativo turistico, tal y como establecian -hasta su
derogacion por la disposicién transitoria cuarta de la Ley 6/2009, de 6 de mayo-
los apartados 4 y 5 de la disposicion transitoria primera de la propia Ley
19/2003.
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No puede dejar de observarse, finalmente, que la norma consignada en las fichas
a que se refiere el articulo 4.1.3.6 del Plan Insular de 1991 debe considerarse a
todos los efectos, por su propio contenido y en tanto que equivalente a la prevista
en el articulo 1.1.1.3.c), una norma de caracter directivo de las previstas en el
articulo 15.4.b) del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio y
de Espacios Naturales de Canarias. Y en cuanto tal, una norma que debe ser guia

de la actuacion de la Administracion.

Todo lo cual permite afirmar, que las normas de programacién del Plan Insular
objeto de examen han perdido su vigencia, por causa intrinseca a ellas mismas,
desde el final del afio 2000 o, en todo caso, el del afio 2002. De modo que, al dia

de hoy, no estan en vigor.

2. El problema del informe insular previo y vinculante de compatibilidad con el

Plan Territorial Insular v de la intervencion administrativa del uso turistico

mediante la autorizacion previa.

2.1. El informe insular previo de compatibilidad.

Por lo que hace a este mecanismo debe tenerse en cuenta no solo que esta
previsto en el Plan Insular vigente, sino que las Sentencias que afectan a
establecimiento hoteleros y estan pendientes de ejecucion aceptan sin méas su
juego vy, en su caso, se apoyan precisamente en él (mas concretamente en su
omision) para fundamentar el correspondiente fallo anulatorio. Por méas que los
pronunciamientos judiciales no se cuestionen el informe insular previo de
compatibilidad, su prevision en una norma de mero rango reglamentario como es
un instrumento de planeamiento territorial alerta inmediatamente —siendo asi que
opera sobre una competencia legalmente propia y, ademas, nuclear, de los
Municipios (la intervencion previa mediante licencia)- sobre su abierta y frontal
inconstitucionalidad. Lo que significa: aunque la Jurisdiccion Contencioso-

Administrativa no haya cuestionado hasta ahora esta técnica, no procede en
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Derecho su prevision y utilizacion en lo sucesivo (todo lo mas que puede
contemplarse es un informe previo no vinculante sobre los aspectos relativos a la
ordenacidn territorial de competencia insular). Esta afirmacion vale también para
el legislador formal, pues éste esta igualmente sometido a la Constitucion. De ahi
que no pueda darse por totalmente buena (concretamente en el extremo relativo
al caracter vinculante) la regulacion —ciertamente mas modulada- recientemente
establecida por el apartado primero de la disposicion adicional segunda de la Ley
6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en materia de ordenacion territorial
para la dinamizacion sectorial y la ordenacion del turismo; precepto que, en

efecto, determina:

“Los informes urbanisticos que deban emitir los Cabildos en aquellos
supuestos donde el planeamiento municipal no se encuentre adaptado al Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio y de Espacios Naturales
Protegidos, a las Directrices Generales de Ordenacion o a los Planes Insulares,
0 no se haya aprobado el preceptivo Plan Territorial Especial de Ordenacion
Turistica Insular, y cuyo contenido debe determinar la compatibilidad de un
determinado proyecto con el Plan Insular de Ordenacion, sélo tendran
caracter vinculante respecto de la comprobacion de tal adecuacién con las
determinaciones necesarias y facultativas del Plan Insular de Ordenacion
reguladas en los articulos 18 y 19 del Texto Refundido aprobado por Decreto
Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, y siempre que dicho Plan Insular se
encuentre adaptado al mismo, asi como a la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la
que se aprueban las Directrices de Ordenacion General y las Directrices de

Ordenacion del Turismo de Canarias” (la cursiva es nuestra).

Es cierto que el problema constitucional de la compatibilidad de la autonomia
local con técnicas de control en manos de las Administraciones superiores debe
entenderse definitivamente despejado por la doctrina que ha ido perfilando el
Tribunal Constitucional en sus Sentencias de 4/1981, de 2 de febrero y 14/1981,
de 29 de abril; 28 de junio de 1983, 5 de diciembre de 1984, 27/1987, de 27 de
febrero; 213/1988, de 11 de noviembre; 259/1988, de 22 de diciembre; 214/1989,
de 21 de diciembre; 148/1991, de 4 de julio; 46/1992, de 2 de abril; 331/1993, de
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12 de noviembre; 36/1994, de 10 de febrero; y 11/1999, de 11 de febrero. Pero

conforme a esta doctrina y en lo que aqui ahora interesa:

a) En el plano estricta y exclusivamente constitucional y determinadas
condiciones, el control administrativo-gubernativo tanto de legalidad como
de oportunidad es compatible con la CE, aportando el fundamento altimo
para ello el principio de unidad, la consecuente supremacia de los intereses
de la Nacién y, en su caso, de la Comunidad Autonoma sobre los locales y
de la posicion de superioridad de las Administraciones General del Estado o

de las Comunidades Autonomas.
Resulta de ello, siempre en el plano constitucional, que:

i) El control de legalidad ha de ser concreto y articulado como mecanismo
de impedimento de incidencia en intereses supralocales, quedando
excluida toda posibilidad de controles genéricos o indeterminados que
coloquen a la Administracion local en una posicion de subordinacién o
de dependencia cuasi jerarquica. Con caracter mas general, su &mbito de
actuacion legitima sobre el ejercicio de competencias locales aparece
integrado por los supuestos en que ese ejercicio incida en intereses
generales concurrentes con los propios de la Entidad local, sean de la

Comunidad Auténoma o del Estado.

ii) El control de oportunidad no puede abocar en una comparticion en la
toma de decisiones que correspondan a la Administracién local, salvo las

excepciones que puedan encontrar un fundamento constitucional.

b) En el plano del ordenamiento juridico en su conjunto, es decir, incluyendo
la legislacion de desarrollo de la norma fundamental, la cuestion se ofrece
mucho mas matizada. Y ello porque, la precedente afirmacion de la
compatibilidad de los controles administrativos con la autonomia local (su
no afeccion del ndcleo esencial de ésta) no descansa tanto en la
determinacion concreta del contenido de tal autonomia, cuanto de los
limites minimos constitucionales en que ha de moverse esa autonomia;

limites no traspasables ni siquiera por el legislador formal (menos ain por
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el puramente reglamentario). Por tanto, esos limites constitucionales no
impiden al legislador la ampliacién mas alld de ellos de la referida
autonomia en ejercicio de una legitima opcion politica, estableciendo con
caracter general —como lo ha hecho en la LrBRL- incluso la desaparicion
de los aludidos controles (ausencia, pues, que constituye la situacion
juridica vigente). Ejercitada asi por el legislador estatal la opcién politica en
favor de una regulacion claramente favorable a la autonomia local, ésta
implica la definicion —en desarrollo de la garantia constitucional y frente a
los legisladores sectoriales estatal y autonomico- de un modelo minimo
general o comun de la misma que debe ser respetado en todo caso; modelo,

gue reserva al poder judicial la comprobacion de la observancia por los

entes locales de los limites legales que delimitan su capacidad de

autogobierno, es decir, excluye los controles administrativos.

c) Concretando la doctrina general referida al control de legalidad a propésito
de la técnica de la suspension gubernativa de acuerdos municipales, tal

suspension:

i) En el plano exclusiva y estrictamente constitucional, es incompatible con
la autonomia local garantizada cuando se produce sin otra razon que el
control de legalidad en una materia que corresponda al ambito
competencial exclusivo de las Entidades locales. Y ello, porque entrafia
una tutela sin mas fundamento que la defensa de la legalidad ejercitable
por una via excepcional. Sin embargo, cuando la suspension sirva a la
defensa de competencias de la Administracion superior, obedezca a la
correccion de invasiones de &mbitos ajenos al municipal o pretenda
subsanar afecciones a materias que correspondan a estas
Administraciones, resulta legitima y no atentatoria a la autonomia,

entendida como ambito de actuacion propia que tiene sus limites.

i) En el plano comprensivo también de la legislacion de desarrollo de la
garantia institucional, el réegimen de impugnacién de los actos locales
contenido en los arts. 65 y 66 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
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de las bases del régimen local (LrBRL) implica que la suspensién de

dichos actos es potestad exclusiva de los Tribunales, con supresion, por

tanto, de toda potestad de suspension por parte de las autoridades
administrativas y gubernativas (salvo el supuesto excepcional a favor del
Delegado del Gobierno en el art. 67 LrBRL). Esta exclusion de la
potestad gubernativa de suspender los acuerdos de las Entidades
Locales es uno de los elementos fundamentales del modelo de autonomia
local configurado por la Ley y por ello resulta obligado que la
legislacion, en su caso sectorial, que en el ejercicio de sus competencias

dicten el Estado y las Comunidades Autonomas respete dicha exclusion.

Esta incompatibilidad de la suspension gubernativa de actos locales debe

interpretarse, sin embargo, correctamente. Impide desde luego, aunque

Unicamente, la prevision legal de competencias de las Administraciones

superiores que impliqguen una valoracion o enjuiciamiento juridicos del

ejercicio de la competencia local y, por tanto y desde luego, de los actos

gue de él resulten (que es justamente lo que sucede en el caso gue nos

ocupa, en el que la técnica del informe vinculante implica, ademas, un

real desapoderamiento —siquiera sea parcial, pero decisivo- de la

competencia municipal propia). En consecuencia solo es legitima la

prevision legal de competencias propias de las Administraciones

superiores, distintas de las locales, y alternativas (en su caso, por

sustitucidn) de éstas, siempre que su actualizacién no impligue aquélla

valoracion y descanse exclusivamente en la comprobacién objetiva de

hechos o circunstancias de la realidad.

En consecuencia:

1°. La imposibilidad juridica del establecimiento en lo sucesivo del informe
insular previo de compatibilidad (en cuanto instrumento de mero control de
legalidad del ejercicio municipal de una competencia legalmente propia)
debe conducir, caso de que se desee la persistencia de algn mecanismo de

supervision que opere caso a caso y de manera mas efectiva que el genérico
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de comunicacion de los acuerdos locales, a la prevision de un informe
insular previo preceptivo (no vinculante) atenido a los intereses

supramunicipales tutelados por el planeamiento insular.

2°. El aseguramiento del respeto de la legalidad en sede municipal se
organizaria por la via de la posibilidad de reaccion (en términos de
impugnacion en sede contencioso-administrativa) sobre la base del
tempestivo y completo conocimiento de la actuacion municipal obtenido en
tal tramite (entendiendo que este proporcionaria al Cabildo la condicion de
interesado en el procedimiento concreto y al que, por tanto, habria de ser

notificada la correspondiente resolucion municipal).

2.2. La incidencia del nuevo régimen legal de la prestacion de servicios de

naturaleza turistica.

El ordenamiento regulador del sector turistico esta en evolucion; evolucion que
comporta una profunda modificacion de signo liberalizador como consecuencia
del proceso de transposicion de la Directiva comunitaria conocida como
“Bolkenstein”. Esta transposicion ha dado lugar, en la Comunidad Autonoma de
Canarias, a la promulgacion de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de ordenacién del
turismo de Canarias, cuya version actual resulta de la Ley 14/2009, de 30 de
diciembre, por la que se modifica aquélla. De acuerdo con esta legislacion

autonémica:

- El establecimiento y ejercicio de la actividad turistica es libre sin mas
limitaciones que las establecidas en la normativa de aplicacion y el
cumplimiento de los deberes de: i) con caracter general: comunicacion
previa a la Administracion competente del inicio de la actividad turistica,
asi como la construccién, ampliacion, rehabilitacion o reforma de
establecimientos turisticos de alojamiento y, en su caso, emision de
declaracion responsable; ii) con caracter excepcional: obtencion de las
autorizaciones previstas legalmente con caracter previo a la construccion,
ampliacién, rehabilitacion, reforma y apertura de establecimientos; iii)

cumplimiento de los requisitos de ordenacion y estandares establecidos en
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la reglamentacion especifica, para el acceso y ejercicio de las actividades
calificadas como turisticas; asi como del principio de unidad de explotacion
en los casos y términos legalmente previstos y cualesquiera otros deberes

legales (art. 13).

- La construccion, ampliacion, rehabilitacion o reforma de establecimientos
turisticos de alojamiento y el acceso o ejercicio de actividades turisticas no
estan sujetos —con caracter general- a autorizacion, sin perjuicio del
cumplimiento del deber de comunicacién antes aludido o, en su caso, de
formulacion de declaracion responsable sobre el cumplimiento de los
requisitos legalmente exigidos y facilitacion de la informacion requerida o

necesaria para el control de la actividad.

- No obstante la regla anterior anterior, la construccion, ampliacion,
rehabilitacion y apertura de establecimientos turisticos de alojamiento
puede sujetarse a autorizacion previa cuando, por razones
medioambientales o de ordenacion del territorio, esté legal o
reglamentariamente restringida o limitada la creacion de nueva oferta de
alojamiento turistico y, especialmente, siempre que dichas limitaciones
vengan justificadas en la ordenacion territorial atendiendo a la capacidad de

carga de las islas.
De acuerdo con este nuevo régimen legal:

1°. Cualesquiera nuevas (incluso transitorias, provisionales o cautelares) que
puedan llegar a aprobarse y, por tanto, cualesquiera soluciones que puedan
articulares para resolver la situacion insular actual no pueden descansar en
el presupuesto de la sujecion general a previa autorizacion turistica de los
establecimientos de alojamiento, debiendo procurar sus objetivos a través
de determinaciones sustantivas de ordenacién (clasificacion, calificacion,
densidad, estandares y limites) que operen como reguladoras de la
iniciativa privada basadas en requerimientos de caracter territorial-
ambiental. Y son estos requerimientos (debidamente justificados) los que

pueden llegar a justificar la imposicion de la exigencia excepcional de la
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obtencidn de previa autorizacion turistica (en relacion con la observancia de
prescripciones ligadas a limitaciones justificadas de la libre iniciativa

privada).

2°. Las regulaciones que puedan llegar a aprobarse para la solucién en
concreto de la ejecucion de las Sentencias anulatorias de la aprobacion de
obras de urbanizacion o de actos de edificacion de establecimientos
turisticos de alojamiento deben: i) referirse no a los terrenos concretos
afectados por tales Sentencias, sino a los ambitos en que éstos se sitlen
(delimitados en la extension precisa para la consecucion de una ordenacion
adecuada); ii) descansar en la consideracién de que requerimientos
ambientales y de ordenacion territorial (debidamente justificados, lo que
no parece dificil) demandan en tales ambitos la restriccion o limitacion
precautoria de la oferta turistica; vy iii) imponer el deber —como efecto del
deber de ejecucion de Sentencias firmas y para el restablecimiento de la
efectividad del orden juridico infringido- del ajuste de las obras y
construcciones la pertinente ordenacion; ajuste, que requerira la
acreditacion de la vigencia de la autorizacion turistica previa de que el
establecimiento afectado disponga (en aplicacion, en su caso, de lo
dispuesto en el articulo 16 de la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de medidas
urgentes en materia de ordenacion territorial para la dinamizacion sectorial
y la ordenacién del turismo) o, en otro caso, del otorgamiento de una nueva
conforme a los requerimientos turisticos aplicables y considerando las
limitaciones impuestas por la ordenacién de aplicacion, debiendo resolverse

de conformidad con lo dispuesto en el TRLOTC.

3. Solucién a adoptar para la coherente vy eficaz ejecucion de las Sentencias

contencioso-administrativas que, en particular, afectan a establecimientos

hoteleros en explotacion.
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3.1. Sobre la situacion juridica determinada por las Sentencias firmes, pendientes

de ejecuciodn, relativas a instrumentos de planeamiento urbanistico y actos de

control de uso del suelo.

Entre 2001 y 2010 han sido dictadas diversas Sentencias (practicamente todas de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo de Las Palmas de Gran Canaria del
Tribunal Superior de Justicia de Canarias y alguna de Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo), que han adquirido firmeza, estdn pendientes de
ejecucion y declaran nulos o anulan instrumentos de ordenacion urbanistica o
actos de otorgamiento de licencias de edificacion. Todas las Sentencias
facilitadas se refieren a supuestos localizados en los Municipios de Yaiza y

Teguise.
El analisis de los pronunciamientos judiciales arroja el siguiente resultado:

1°. Ninguna de ellas entra a conocer de motivos de impugnacion de fondo
relativos a la conformidad/disconformidad sustantiva de las edificaciones

afectadas con la ordenacion urbanistica aplicable.

Esta importante circunstancia genera un estimable margen para, en el
contexto del proceso de ejecucion de las Sentencias (a verificar en los
estrictos términos de sus respectivos fallos), organizar el ajuste de las obras

y edificaciones a la ordenacién que corresponda.

2°. Cinco de ellas descansan (ratio decidendi) en la falta de publicacién (en su
caso, previa) bien de las Ordenanzas del pertinente Plan Parcial, bien del

exigible Estudio de Detalle.

Se trata de las Sentencias de la Sala del Tribunal Superior de Justicia de 11
de mayo de 2005 (impugnacion de sucesivas licencias de 6 de agosto de
1998 -otorgada a Papagayo C-12, S.L para apartamentos y zonas comunes
en parcela | de la urbanizacion San Marcial del Rubicon en Playa
Blanca/Yaiza- y posterior a Riversun Inmuebles S.L. para 83 apartamentos
turisticos de 4 llaves en la misma parcela- sin previa publicacion de las

ordenanzas del Plan Parcial); 8 de junio de 2007 (impugnacion de licencia
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3°.

de 9 de mayo de 2000 para hotel en parcelas 45 y 46 de la urbanizacion
Montafa Roja en Playa Blanca/Yaiza; licencia otorgada sin publicacion del
preceptivo Estudio de Detalle); 8 de junio de 2007 (impugnacién de
licencia de 18 de septiembre de 1998, otorgada a Construcciones Clavijo
S.L. para complejo de 190 bungalows en parcela 24 del Plan Parcial
Montafia Roja/Yaiza sin previa publicacion de las Ordenanzas de este Plan
Parcial); 15 de junio de 2007 (impugnacion de licencias de 21 de junio de
1998 y 17 de febrero de 2000, otorgadas a La Coloradas S.A. para complejo
turistico de 28 bungalows en parcela 17 del Plan Parcial Las
Coloradas/Yaiza sin publicacion de las normas de este Plan); y 1 de abril de
2009 (impugnacién de proyecto de urbanizacion sobre la base del Plan
Parcial de Playa Blanca/Yaiza; aprobado sin previa publicacion ordenanzas

este Plan Parcial).

Y once se fundamentan, ademas o, incluso, exclusivamente en vicios
procedimentales, fundamentalmente los consistentes en omision de los
informes, legalmente preceptivos, juridico-municipal e insular sobre la
compatibilidad con el PIOT —ambos o uno de ellos-!. Se trata de las
Sentencias de la Sala del Tribunal Superior de Justicia de 31 de octubre de
2001 (sobre sucesivas licencias -de 9 de octubre de 1998 y 25 de julio de
2001- otorgadas a Kapell S.A. para hotel-apartamentos de 3 estrellas y hotel
de 4 estrellas, respectivamente, en parcela E del Plan Parcial Costa
Papagayo/Yaiza); 31 de octubre de 2005 (sobre impugnacion de licencia de
4 de noviembre de 1999, otorgada a Lanzagal Promotores y Explotaciones
Hoteleras Canarias Consulting ara 157 apartamentos turisticos en parcela
214 del Plan Parcial Especial Costa Teguise/Teguise); 15 de junio de 2007
(sobre licencias de 21 de junio de 1998 y 17 de febrero para complejo

turistico en Las Coloradas/Yaiza, ya citada); 15 de junio de 2007 (sobre

! En algun caso también por estar vigente de la suspension de licencias derivada de la
aprobacion inicial de la revision del PIOT, estarse ante una revocacion ilegal de acto
previo y por razén de la confirmacién de la denegacion de la autorizacion de la apertura
y el funcionamiento de hotel (hotel H10 Rubicon Palace; Sentencia de 27 de noviembre
de 2009).
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impugnacion de licencia de 12 de mayo de 2000 —sucesiva a una de 2 de
julio de 1987-, otorgada a Ricasa en parcela 4123 del Plan Parcial Costa
Teguise/Teguise); 18 de julio de 2007 (sobre impugnacién de licencia de 14
de mayo de 1999, otorgada a Residencias Las Colinas S.L. para 48
apartamentos turisticos en C/ Argentina, parcela 318-22 del Plan Parcial
Costa Teguise/Teguise); 7 de diciembre de 2007 (sobre impugnacién de
licencia de 19 de mayo de 1999, otorgada a Armadores de Puerto Rico S.A.
para hotel de 4 estrellas en Avda. del Mar y ¢/ Real, parcela 210, de Costa
Teguise /Teguise); 15 de enero de 2008 (sobre impugnacion de licencia de
5 de julio de 1999 a Demadu S.L. para hotel de 912 habitaciones en Avda.
Islas Canarias, parcela 244-F, del Plan Parcial Costa Teguise/Teguise); 7 de
mayo de 2008 (sobre impugnacion de licencia de 6 de agosto de 1998,
otorgada para complejo de 59 apartamentos turisticos de 2 llaves en parcela
318-22 en Plan Parcial Costa Teguise/Teguise); 30 de junio de 2008 (sobre
licencia de 10 de marzo de 1999, otorgada a Riversun Inmuebles S.L. para
hotel de 4 estrellas en parcela J del Plan Parcial San Marcial del Rubicon en
Playa Blanca/Yaiza); 30 de junio de 2008 (sobre impugnacion de licencia
de 1 de junio de 1998, otorgada a Yaiza S.A. para hotel en parcela B del
Plan Parcial Costa Papagayo/Yaiza, asi como aprobacion en 10 de enero de
2001 del proyecto de ejecucién); 1 de abril de 2009, ya antes citada y
relativa a proyecto de urbanizacion del Plan Parcial de Playa Blanca/Yaiza;
y 6 de septiembre de 2010 —del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
nim. 1 (sobre impugnacion de prorroga de licencia —de 12 de enero de
1999- en 29 de noviembre de 2001 para construccion de hotel de 5 estrellas

en parcela 216 del Plan Parcial Costa Teguise/Teguise).

Como quiera, pues, que todas las Sentencias —cuando hacen referencia al

restablecimiento de la legalidad- se remiten al ulterior proceso de ejecucion, es

claro que la ejecucion estricta de sus fallos solo incluye la desaparicion del

mundo juridico de los actos declarados nulos o, en su caso, anulados. Esto quiere

decir que, en el contexto del proceso de innovacion de la ordenacion territorial

insular que se quiere acometer:
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a) Ha de partirse de la no vigencia de los instrumentos de ordenacion
urbanistica cuyas ordenanzas o normas (0, en su caso, actos de aprobacion)

sigan sin ser publicadas.

b) Ha de estarse a la no cobertura por titulo habilitante de las obras de
urbanizacion y/o edificacion que se hayan realizado al amparo de los actos

de aprobacion o de licencia declarados nulos o anulados judicialmente.

c) Debe procederse al restablecimiento de la legalidad en linea de
continuacion con las Sentencias. Lo que significa: aplicacion del régimen
legal de legalizacion de las obras de urbanizacion o edificacion afectadas
para, conforme con la ordenacion aplicable en tal momento, resolver en
sentido de la legalizacion (en su caso en la situacion de fuera de
ordenacidn) o, por el contrario, de la demolicion, con acomodacion de la

realidad a la ordenacidn pertinente.

d) Puede y debe articularse un marco adecuado para el indicado ajuste a la
legalidad de las correspondientes situaciones juridicas, bien estableciendo
las condiciones a las que ha de acomodarse la realidad existente, bien
disponiendo lo necesario para que ésta quede fuera de ordenacion o, de ser
necesario, desaparezca (si asi resulta procedente). Y todo ello, se insiste,

con el maximo respeto a las Sentencias firmes examinadas.

3.2. Sobre el modo de proceder para el saneamiento de la situacidn normativa

existente en la actualidad en materia de ordenacidén territorial insular;

saneamiento, que incluya el ajuste a la legalidad que proceda —implicando de

suyo la ejecucion de las Sentencias firmes existentes- de las obras de

urbanizacion y edificacion afectadas por los fallos de éstas.

La situacion actual de la ordenacion territorial-urbanistica en la Isla de Lanzarote
es muy intrincada y no sélo por las circunstancias que no es preciso ahora
enumerar, sino incluso por razon de la propia complejidad del ordenamiento

legal y reglamentario autondmico constitutivo de su marco de encuadre;
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ordenamiento que, ademas y en punto al importante sector turistico, esta en
evolucion y ha experimentado —como ya ha quedado dicho- una importante
modificacion de signo liberalizador como consecuencia del proceso de
transposicion de la Directiva comunitaria conocida como “Bolkenstein”. De otro
lado, el interés general social y econdmico insular demanda una clarificacion
urgente de tal situacion; urgencia que, en el caso de las urbanizaciones y
establecimientos turisticos (fundamentalmente hoteleros) cuyos titulos
habilitantes han sido anulados o declarados nulos, aparece reforzada por el
requerimiento legal de ejecucion de los correspondientes pronunciamientos
judiciales. Por sus propias caracteristicas y el procedimiento que demanda, la
revision de los instrumentos —integral y sectorial- que ha acometido el Cabildo
Insular no permite satisfacer tal urgencia. En consecuencia, el estudio
pormenorizado de la normativa aplicable y del planeamiento (territorial y
urbanistico) existente esta lejos de poder contribuir a identificar una solucién
viable, en la medida en que conduciria, por su condicion analitica, a perderse en
el cumulo de cuestiones a resolver, dificultando, si no impidiendo, una vision
sintética de conjunto. Por ello, se propone operar -al indicado -efecto-

exclusivamente sobre las dos referencias legales (actuales) basicas siguientes:

a) El Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de
Espacios Naturales de Canarias (en adelante TRLOTc), que constituye el
marco legal de la operacion de revision de los instrumentos de ordenacion
que esta en curso y que define (en el marco estatal determinado por el Texto
Refundido de la Ley de Suelo aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio; en adelante TRLS08):

- El contenido y alcance normativos posibles de la ordenacion territorial
(integral y sectorial turistica), delimitando asi —negativamente- el espacio
propio de la ordenacion urbanistica municipal. Extremo éste que permite
determinar la potencia de la potestad de ordenacion territorial a ejercer

para solucionar los problemas existentes.
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- El procedimiento de la revision en curso; extremo éste que permite
establecer las posibilidades de innovacion inmediata de la situacion
existente cara al otorgamiento de una respuesta urgente a los referidos

problemas.

- La proteccion de la legalidad y la disciplina urbanisticas; extremo éste
que permite precisar las posibilidades de insercion en la operacion de
revision en curso del restablecimiento de la legalidad impuesto por las

Sentencias cuya ejecucion esta pendiente.

b) EI régimen legal actual del ejercicio de la actividad turistica y de la
explotacion de establecimientos hoteleros, que condiciona las soluciones de

la ordenacion territorial y urbanistica.

3.2.1. Las determinaciones de los Planes Insulares de Ordenacion v de los Planes

Territoriales Especiales.

De acuerdo con el articulo 17 TRLOTCc el conjunto de las determinaciones (que
pueden ser de directa aplicacion) se inscribe en el concepto y la finalidad de
definicion del modelo de organizacion y utilizacion del territorio para garantizar
su desarrollo sostenible (con articulacién de las distintas politicas y actuaciones
con incidencia territorial, asegurando la mejor distribucion de los usos e
implantacion de las infraestructuras y la necesaria proteccién de los recursos

naturales, el ambiente y los bienes culturales).

Tales conceptos y finalidad enlazan sobrevenidamente bien con la exigencia
general del articulo 15 TRLS08 de:

a) Evaluacion ambiental de conformidad con lo previsto en la legislacion de
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente (inclusiva de un mapa de riesgos naturales del &mbito objeto de
ordenacion); evaluacion, para cuya memoria son determinantes (obligacion
de motivacion suficiente del disentimiento o apartamiento) los informes de

la Administracién hidrologica (sobre la existencia de recursos hidricos
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necesarios para satisfacer las nuevas demandas y sobre la proteccion del
dominio publico hidraulico); de la Administracion de costas (sobre el
deslinde y la proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, en su
caso); y los de las Administraciones competentes en materia de carreteras y
demas infraestructuras afectadas (acerca de dicha afeccion y del impacto de

la actuacidén sobre la capacidad de servicio de tales infraestructuras).

b) Evaluacion de la sostenibilidad econdmica (documento en el que ha de
ponderarse, en particular, el impacto de la actuacion en las Haciendas
Plblicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las
infraestructuras o la puesta en marcha y la prestacion de los servicios, asi

como la suficiencia y adecuacion del suelo destinado a usos productivos).

Entre las determinaciones concretamente habilitadas y ordenadas legalmente

figuran las siguientes (articulo 18 TRLOTc):

- Limitaciones de uso en funcion de la singularidad de los ecosistemas (debe
tenerse en cuenta que la zona méas problematica por razén de la presion del
uso turistico formada por el encuentro entre la tierra y el mar —la costa y el
mar proximo- es un ecosistema especifico y fragil) y de su estado de
conservacion, con posibilidad de sefialamiento de las areas del territorio
que deban ser excluidas de los procesos de urbanizacién y, en su caso, de
edificacion por sus caracteristicas naturales o su trascendencia para el

mantenimiento de los procesos ecoldgicos esenciales.
- Criterios para la sectorizacion de los suelos urbanizables turisticos.

- Esquema de distribucion y priorizacion de los usos y actividades
estructurantes del territorio insular, con expresa localizacion y regulacion
ordenada de las actividades relevantes para el desarrollo econémico y
social autondmico o insular y, especificamente, criterios para la
delimitacion en los instrumentos urbanisticos de ambito municipal de las
zonas que deban preservarse del proceso urbanizador y, en su caso,
edificatorio, porque su transformacion seria incompatible con el desarrollo

sostenible de la isla; y de las aptas para el desarrollo de nuevos espacios
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turisticos, determinando -si procede- las condiciones que limiten el
incremento de capacidad (con reserva a los Planes Generales de la

delimitacion de los sectores urbanizables turisticos).

Establecimiento de &reas del territorio insular en las que no se deban
permitir nuevos crecimientos turisticos, por ser incompatibles con el
principio de desarrollo sostenible o tener el caracter de zonas saturadas por

exceder la oferta existente a la demanda previsible.

Fijacion de limites de ambito insular a la autorizacion de nuevos
alojamientos turisticos dentro de un modelo insular equilibrado. Debe
tenerse en cuenta que, aunque la exigencia de la autorizacion turistica
previa ya no sea general, subsiste (de acuerdo con la actual version del
articulo 23 de la Ley de ordenacion turistica de Canarias) cuando, por
razones medioambientales o de ordenacion del territorio, esté legal o
reglamentariamente restringida o limitada la creacion de nueva oferta de
alojamiento turistico y, especialmente, siempre que dichas limitaciones
vengan justificadas en la ordenacion territorial atendiendo a la capacidad
de carga de las islas. Esta prevision legal concuerda perfectamente con las
del TRLOTc (basadas todas ellas, como ha quedado visto, en el valor del
desarrollo sostenible y, por tanto, del medio ambiente adecuado) en cuanto
que los limites de que dicho texto habla (combinados, en su caso, con las
limitaciones de uso que resulten de las calificaciones de suelo) pueden
perfectamente justificarse para ambitos insulares delimitados al efecto a fin
de lograr la no superacion de la capacidad de carga de los mismos (y, por
suma, la de la isla) entendida como medida fundamental para asegura el
desarrollo sostenible, con prevision, en los referidos ambitos, de la

exigibilidad de la autorizacién previa.

Especificacion de previsiones suficientes para las zonas turisticas en las
que concurra alguna de las siguientes circunstancias: tratarse de una zona o
un nudcleo a rehabilitar, declarada de conformidad con lo establecido en la

legislacion turistica; ser zona mixta, donde la presencia de edificaciones
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turisticas pueda producir, junto con otras residenciales o industriales,
efectos que pongan en peligro la calidad turistica de la zona; o ser zonas
insuficientemente dotadas, por no corresponderse las infraestructuras,
equipamientos y servicios con que cuenten con el numero de camas

turisticas.

Por lo que hace a los Planes Territoriales Especiales de Ordenacién, el articulo
23 TRLOTc los refiere a la ordenacion de las infraestructuras, los equipamientos
y cualesquiera otras actuaciones o actividades de caracter econémico y social,
pudiendo ordenar los aprovechamientos de los recursos naturales de caracter
hidroldgico, minero, extractivo u otros (es decir, también los que representan los
espacios litorales), no existiendo nada que se oponga a que —sin perjuicio del
cumplimiento de su objeto propio con relacion a toda la isla- realice también tal
ordenacion para ambitos concretos (como por ejemplo los afectados por las
Sentencias pendientes de ejecutar). ElI hecho de que deban ajustarse a las
determinaciones de las Directrices de Ordenacién y de los Planes Insulares de
Ordenacion no representa en este caso dificultad alguna, toda vez que el Plan

Territorial Especial se va a formular en paralelo al nuevo Plan Territorial Insular.

3.2.2. El procedimiento de revision del vigente Plan Territorial Insular.

Ejerciéndose en ella de nuevo, en plenitud, la correspondiente potestad de
planeamiento (arts. 45 y 46 TRLOTCc), es claro que la revision permite la
completa innovacién de la ordenacion territorial vigente. Ocurre que —dada la
dificultad de la delimitacion, en abstracto y a priori, de los contenidos de la
ordenacion territorial y la urbanistica (con el consecuente riesgo de exceso en los
de la primera y lesion de los de la segunda)- el procedimiento de aprobacién de
los instrumentos de una y otra (arts. 24 y 42 TRLOTc y su desarrollo en el
Reglamento del procedimiento de aprobacion de los instrumentos de ordenacion,
aprobado por Decreto 55/2006) no facilita precisamente la utilizacion de la
técnica de la suspension del otorgamiento de aprobaciones, licencias y

autorizaciones con ocasion del inicio de los correspondientes procedimientos o
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de las aprobaciones previas al servicio de la anticipacion de soluciones a la
compleja situacion actual. Ademas, el mecanismo suspensivo cautelar previsto en
el procedimiento de aprobacion del planeamiento de ordenacion territorial
(veanse los arts. 12 y sgs. del citado Reglamento) queda sujeto a un conjunto de
reglas (incluidas las de limitacion temporal, notificacion e indemnizacién) que
hace su empleo complejo y dificultoso administrativamente. Asi pues, aunque
presente la notable ventaja de su completa disposicion por el Cabildo Insular y la
posibilidad de su establecimiento ya al inicio del procedimiento, se desaconseja,
por las dificultades y riesgos que entrafia, esta opcion. Tanto mas, cuanto que la
regulacion legal de la modificacion y revision del planeamiento contempla otro
instrumento mas idéneo a tal fin. Se trata de la suspension del planeamiento

mismo. El articulo 47 TRLOTCc establece, en efecto:

“1. El Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonoma podra suspender
motivadamente la vigencia de cualquier instrumento de ordenacién para su
revision o modificacion, en todo o parte, tanto de su contenido como de su
ambito territorial. El acuerdo de suspension se adoptard a propuesta del
Consejero competente en materia de ordenacion territorial y urbanistica y a
iniciativa, en su caso, de los Cabildos Insulares o de las Consejerias
competentes en razon de su incidencia territorial y previos informe de la
Comision de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de Canarias y

audiencia del Municipio o Municipios afectados.

2. El acuerdo de suspension establecera las normas sustantivas de ordenacion
aplicables transitoriamente en sustitucion de las suspendidas” (la cursiva es

nuestra).

El mecanismo presenta el inconveniente de no estar en la disposicion (aunque si
en la iniciativa) del Cabildo Insular, pero lo compensa con el ofrecimiento de las

siguientes posibilidades:
- Himitacion temporal, dadas sus caracteristicas.

- Anticipacion de la operacion de saneamiento incluso a la aprobacion inicial

de la revision de los Planes Territoriales (Io que lo hace, en este punto,
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equivalente al mecanismo cautelar inserto en el procedimiento de

aprobacion del planeamiento).

- Flexibilidad del contenido, ambito y alcance de la medida suspensiva (lo
que permitiria, en concreto, modular su alcance territorial y material vy,
sobre todo, concentrar su juego en los ambitos afectados por las Sentencias

pendientes de ejecucion).

- Establecimiento directo e inmediato de una normativa sustitutiva
(transitoria hasta la aprobacion definitiva del nuevo planeamiento de
ordenacion territorial) capaz de contener, con idéntico caracter y alcance,
las determinaciones propias de este ultimo y desde luego las de solucion a
la ejecucion pendientes de las Sentencias firmes antes estudiadas (esta
solucion ha de basarse en la aplicacion del procedimiento legal de

legalizacidn de las obras y edificaciones existentes).

A lo dicho se afiade la ventaja decisiva de la no exigibilidad de la evaluacion
estratégica previa de una normativa provisional y meramente cautelar como la

resultante del mecanismo considerado.

En consecuencia, se sugiere la utilizacion de la via de la suspension del Plan
Territorial Insular con simultanea aprobacion de las pertinentes normas
sustantivas de ordenacion de vigencia meramente transitoria (en particular las

referidas a las zonas afectadas por las Sentencias pendientes de ejecutar).

Aungue legalmente nada se diga, seria mas que recomendable que la iniciativa
del Cabildo Insular se basara en los estudios previos de planeamiento a que se
refiere el articulo 12 del Reglamento de procedimiento de aprobacion de los
instrumentos de ordenacion ya citado a titulo de soporte justificativo de la
soluciones transitorias de ordenacion.

4. La incidencia del nuevo régimen legal de la prestacion de servicios de

naturaleza turistica en la solucién de la cuestion relativa a la ejecucion de las

Sentencias firmes existentes.

29



Con remision a lo ya expuesto en el apartado 2.2 de este informe, procede ahora
tan solo sefialar que, de acuerdo con el nuevo régimen legal del sector turistico
alli estudiado, el ajuste a la legalidad (en particular la ordenacion provisional o
transitoria que se establezca) que, en el contexto de la ejecucion de las Sentencias
firmes correspondientes, se exija de las obras y edificaciones afectadas por
dichas no puede comprender, en principio, la de autorizacion turistica previa,
salvo que la referida y concreta ordenacion provisional o transitoria contemple
la concurrencia de requerimientos excepcionales de orden territorial-ambiental
que justifiquen legalmente su exigencia. La autorizacion exigible en este ultimo
supuesto ha de ser otorgada justamente en aplicacién de la referida ordenacion,
salvo que, en el caso concreto, la ya existente con anterioridad pueda legalmente
considerarse vigente, en su caso en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 16 de
la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en materia de ordenacién

territorial para la dinamizacion sectorial y la ordenacion del turismo.

5. ldoneidad de la solucién expuesta en el texto “Requisitos para la

Normalizacion de Establecimientos Turisticos Irrequlares. Propuesta Legislativa

del Cabildo de Lanzarote” de julio de 2009 en cuanto tal y desde el doble punto

de vista de la ejecucion de las Sentencias.

La ordenacion que, con caracter provisional o transitorio y para los &mbitos al
efecto delimitados, pueda llegar a aprobarse con la finalidad de resolver el
problema de la ejecucion de las Sentencias firmes existentes, debe establecerse
de manera objetiva y exclusivamente en funcion del interés general (teniendo en
cuenta la exigencia legal de ejecucion en su propios términos de las Sentencias,
es decir, la improcedencia de la bdsqueda de soluciones que, no amparadas por
requerimientos del interés general, puedan ser conceptuadas como defraudadoras
objetivamente de la aludida ejecucion). Han de considerar también el dato de
que, conforme a la Constitucion, la Ley organica del poder judicial y la
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, la competencia Gltima

para la ejecucion de las Sentencias corresponde al organo judicial que haya
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conocido del asunto en primera instancia y no a la Administracion pablica (pues

esta Ultima es tan solo un sujeto especialmente obligado a las actuaciones

precisas para la repetida ejecucion). Lo que significa: de las actuaciones que se

Ileven a cabo —en cada caso- para el restablecimiento de la legalidad en ejecucién

de la pertinente Sentencia debe darse cuenta tempestiva al 6rgano judicial

competente, al que correspondera la ultima palabra sobre la ejecucién vy, en

concreto, dar por ejecutado efectivamente el fallo de que se trate.

Por ello y en relacion con la elaboracion a iniciativa del Cabildo Insular de una

posible proposicion de Ley dirigida a “solucionar” los problemas existentes en la

isla de Lanzarote, procede efectuar las siguientes consideraciones:

a) A pesar de que ni en su parte expositiva, ni en su parte prescriptiva, la

b)

proposicién de Ley alude a la ejecucion de las Sentencias (se define a si
misma por relacion a dicha ejecucidn), es lo cierto que en la “presentacion
de la edicion” (edicion oficial del Cabildo Insular) se dice que es
consecuencia del estudio verificado sobre la situacion y de la opcion por
una alternativa distinta a la ejecucion de las Sentencias en su sede propia,
que es precisa y Unicamente la judicial; alternativa que, por tanto,
comporta el cumplimiento de dichas Sentencias, pues tiene por objeto el

restablecimiento del orden juridico infringido.

Siendo esto asi, la proposicién de Ley (precisamente por quien ha sido
parte de los procesos judiciales, pero no es la Administracion obligada a
cumplir las Sentencias -pues lo son los Municipios afectados- sino
precisamente la Administracién-parte impugnante y que ha vencido)
suscita los siguientes interrogantes (claras desventajas, que desaconsejan

su adopcion):

- La competencia constitucional (art. 117 de la Constitucion; CE) vy,
por tanto, también la legal para disponer lo necesario para la
ejecucion de las Sentencias firmes (y declararlas, en su caso,
ejecutadas) pertenece, en exclusiva, a los 6rganos judiciales que

hubieran  pronunciado el primer pronunciamiento (luego
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confirmado en apelacion o casacion). La Administracion
condenada (los Municipios) no es tanto competente para la
ejecucion, cuanto obligada al cumplimiento de las mismas bajo la

autoridad de los referidos 6rganos judiciales.

En consecuencia, el Ilegislador formal es radicalmente
incompetente para “ejecutar” las Sentencias, incluso mediante el
procedimiento indirecto de adoptar una “regulacion formalmente
abstracta, pero en realidad ad hoc o de caso unico” (tal opcién,
ademas, puede originar la sospecha de “defraudacion” objetiva de
la ejecucion, pues establece un “nuevo y especifico” Derecho, que

no es el aplicado por las Sentencias).

La incompetencia del legislador puede interpretarse como
infraccion del principio de separacion de poderes inherente al

estado de Derecho y, por tanto, de este ultimo.

Sobre el problema que suscita la incompetencia del legislador, la
iniciativa legislativa misma —en cuanto establece, por imperio
propio, una “solucion” a la ejecucién que no esta implicita en los
fallos judiciales (la ejecucion debe producirse en principio en los
propios términos de las Sentencias, 1o que vale decir estar en linea
de continuacion —es decir, ser solo consecuencia- de los referidos
fallos) plantea dudas de su conformidad con el orden constitucional
y legal (principio de Estado de Derecho y sus derivados). Pues solo
los 6rganos judiciales competentes para la ejecucion pueden, a la
vista, en su caso, de la actuacion de la Administracion obligada al
cumplimiento de las Sentencias, modular los términos de la
gjecucion y, en consecuencia, decidir (o aprobar) actuaciones que

no se sigan necesariamente de los fallos.

Debe tenerse en cuenta que muchas de las Sentencias a ejecutar se

reservan, en sus fallos, la determinacion de los términos del
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restablecimiento del orden juridico infringido, finalidad esa ultima

que es la explicita de la iniciativa legislativa.

A todo lo dicho se afiade, de suyo, la problematica constitucional
de las Leyes medida o de caso Unico (perspectiva decisiva y nada
secundaria desde el punto de vista del principio y derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva frente a las medidas

legales).

Aungue el texto prescriptivo de la posible Ley autondmica intenta
eludir cualquier problema por la doble via de obviar toda mencion
a las Sentencias y de aplicar la jurisprudencia sobre lo que es
ejecuciéon y lo que es defraudacion de la ejecucion de aquéllas,
justamente tal modo de proceder implica los riesgos aludidos v,

ademas, suscita otros nuevos.

Entre los riesgos nuevos esta la indeterminacion del ambito de
aplicacion de la posible Ley y las fechas determinantes para el
comienzo de los plazos de levantamiento de la carga de
regularizaciéon. Lo primero puede conducir a una aplicacién de la
ley mas alla de lo querido (abriendo nuevas posibilidades de

conflicto). Y lo segundo genera inseguridad.

La Unica solucion que obvia con suficiente seguridad los riesgos
expuestos es la articulacion de la solucion en sede del planeamiento
(con colaboracion de las Administraciones obligadas al
cumplimiento: los Municipios), lo que permitiria —por la naturaleza
administrativa del instrumento y su procedimiento de aprobacion-
conectar con la supervision del proceso por parte de los 6rganos

judiciales competentes.

Por razon de las consideraciones expuestas se considera de todo punto

inapropiada la eventual aprobacion de una Ley especifica de “legalizacion” (en

los términos indicados) de las obras y construcciones afectadas por las

comentadas Sentencias. Y ello ya por la simple razén de que el recurso a tal
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opcidn suscita la apariencia de defraudacion de la ejecucion de los fallos
(quebrantando la cosa juzgada) al implicar un forzamiento de la division de
poderes; principio, que integra el ndcleo esencial del principio superior de Estado

de Derecho (art.1.1, en relacion con el art. 9.3, de la Constitucion).

6. Conclusiones relativas a la solucion de la cuestiéon de la ejecucion de las

Sentencias.

6.1. El dato de que los fallos de las Sentencias de cuya ejecucion se trata o bien
descansan en la no vigencia de normas municipales urbanisticas por falta
de publicacion o bien se limitan a anular, siempre por motivos formales,
sea la aprobacion de proyectos de urbanizacion, sea licencias de
edificacion, deja margen suficiente para articular una respuesta adecuada
que comporte la ejecucién debida (en términos de desaparicién del mundo
juridico de los actos anulados y restablecimiento de la legalidad infringida);
respuesta, que —con motivo de la revision del planeamiento de ordenacién
territorial insular- ha de reposar sobre las bases expuestas en este informe y
producirse dando cuenta de su desarrollo al 6rgano u drganos judiciales
competentes para conocer de la ejecucion (a los efectos de su supervision y

control por dicho érgano u 6rganos).

6.2. En la férmula que se articule para la ejecucién de las Sentencias, asi como,
desde luego, también en la revision de la ordenacion territorial insular debe
partirse de: a) la improcedencia de la prevision del actual informe insular de
compatibilidad y su sustitucion, todo lo mas, por un informe insular
preceptivo y no vinculante sobre cuestiones de legalidad y caracter
supramunicipal; b) la no vigencia actual de las previsiones temporales del

Plan Insular vigente de 1991.
6.3. En la formula a utilizar para el saneamiento de la actual situacion:

6.3.1. Se desaconseja de todo punto el recurso a la iniciativa legislativa para

que se tramite y apruebe como Ley el texto que se ha elaborado por
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encargo del Cabildo Insular.

6.3.2. De entre las dos opciones que se ofrecen (medida suspensiva de actos
urbanisticos ejecutivos del planeamiento con ocasion del
procedimiento de aprobacion del nuevo Plan Insular y suspension
gubernamental de la vigencia de los planes —insular y municipales-
implicados en la situacion a sanear con simultanea aprobacion de unas
normas transitorias) parece preferible —en una ponderacion de
conjunto de sus respectivas ventajas y desventajas- la segunda, por

mas que ambas sean factibles.

Las razones decisivas para la pretericion de la primera opcion son dos:
a) imposibilidad de que la medida de suspension con ocasion de la
tramitacion del nuevo Plan Insular afecte a la vigencia de los Planes
municipales de los términos de Yaiza y Teguise (con lo que la
ejecucion de las Sentencias solo puede conducir a la aplicacion de
dicho planeamiento municipal, lo que no otorgaria margen de
maniobra alguna por lo que hace al restablecimiento de la legalidad);
y b) limitacion temporal de la medida y la incertidumbre que sobre el
ritmo del procedimiento de aprobacion del Plan Insular arroja el

proximo periodo electoral local.

El factor que aconseja preferir la segunda opcién radica en que
permite i) colmar transitoriamente el vacio en punto a la programacion
de los techos de uso turistico (con el dictado de una norma al
respecto); y ii) suspender igualmente (en lo que sea necesario) el
planeamiento municipal y la sustitucion transitoria de las normas
suspendidas con otras que —teniendo en cuenta los estudios efectuados
para el Plan Insular- configuren en lo necesario el escenario normativo

en el que deba moverse la accion de ejecucion de las Sentencias.

6.4. De optarse por la segunda de las alternativas expuestas en la conclusion
anterior, deberia adoptarse, a la mayor brevedad posible un acuerdo plenario del

Cabildo Insular en el que se fije el modo en que la Corporacion entiende que se
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debe proceder para la ejecucion de las Sentencias; acuerdo, cuyas bases serian las
siguientes:

- Propuesta formal al Gobierno de Canarias de adopcion de Decreto de i)
suspension —en lo estrictamente necesario- de la vigencia del Plan Insular
de Ordenacion vigente y del planeamiento general de los Municipios de
Yaiza y Teguise (en los &mbitos, delimitados al efecto, en los que se sitden
las obras y edificaciones afectadas por las Sentencias a ejecutar y que
tengan las dimensiones y caracteristicas adecuadas y suficientes para la
resolucion de los problemas que plantee el ajuste a la legalidad de las
referidas obras y edificaciones; y ii) correlativa aprobacion de las normas
provisionales (sustitutivas, hasta la aprobacion definitiva del nuevo Plan
Insular, de las del actual objeto de suspension, asi como ordenadoras de los
ambitos objeto de la suspension referida al planeamiento general
municipal). Como es natural, la propuesta deberia incluir el texto de dichas

normas provisionales.

- Organizacion del proceso de ejecucion de las Sentencias en sede

administrativa:

a) Requerimiento-propuesta a los Ayuntamientos de Yaiza y Teguise, en
tanto que titulares de la obligacion de cumplimiento de las Sentencias, para
que, en las condiciones que, en su caso, puedan acordarse en las
conversaciones a llevar a cabo al efecto, adopten sendos acuerdos plenarios
(con el quérum exigido por el articulo 47.2, h) LrBRL) de transferencia al
Cabildo Insular —a titulo de delegacion y en todo lo necesario al efecto- de
la funcion consistente en el cumplimiento de las Sentencias referidas a

obras y establecimientos sitos en el correspondiente término municipal.

b) Prevision de la incoacion, a partir de la efectividad de la transferencia de
funciones a que se refiere el punto anterior, de la incoacion y tramitacion
por el Cabildo Insular, en ejercicio de las competencias delegadas o
transferidas, de los pertinentes procedimientos de restablecimiento de la

legalidad (requerimiento de legalizacion y posterior adopcion del acuerdo
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que proceda en cuanto a ésta: legalizacion total o parcial y, en su caso,
demolicion total o parcial), que en todo caso deberan resolverse de acuerdo

con las normas provisionales aprobadas por el Gobierno de Canarias.

c) Comunicacion del acuerdo a que se viene haciendo referencia, asi como
de todos y cada uno de los pasos ulteriores, al 6rgano u 6rganos judiciales
competentes (en particular y en todo caso al Presidente de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de Las Palmas de Gran Canaria del Tribunal
Superior de Canarias) a los efectos del respeto de la competencia decisoria
ultima judicial sobre los términos de la ejecucion y, por tanto, para la

supervision de la actuacion administrativa.

Madrid, a veinticinco de marzo de dos mil once.

Fdo. Luciano Parejo Alfonso.
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