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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

4512 Pleno. Sentencia 57/2015, de 18 de marzo de 2015. Recurso de
inconstitucionalidad 7826-2004. Interpuesto por mas de cincuenta Senadores
del Grupo Parlamentario Popular del Senado en relacién con la Ley del
Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion
del litoral. Competencias sobre ordenacion del territorio, urbanismo y medio
ambiente; autonomia local: nulidad de los preceptos legales que imponen la
direccion de los crecimientos urbanisticos, permiten al Gobierno autonémico
prescindir enteramente de la clasificacion urbanistica del suelo en el disefio y
ejecucion de sus politicas sectoriales con incidencia territorial, y hacen
depender el gjercicio de la potestad sancionadora municipal de la adaptacion
del planeamiento a la Ley; interpretacion conforme del precepto legal que
atribuye fuerza vinculante a los informes emitidos por un érgano autonémico.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente; dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don
Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 7826-2004, interpuesto por mas de
cincuenta Senadores del Grupo Parlamentario Popular del Senado en relacion con la Ley
del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion del
litoral. Han comparecido y formulado alegaciones el Gobierno y el Parlamento de
Cantabria. Ha sido Ponente el Magistrado don Ricardo Enriquez Sancho, quien expresa
el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal Constitucional
el 28 de diciembre de 2004, dona Maria Rosa Vindel Lopez, en representacion de mas de
cincuenta Senadores del Grupo Parlamentario Popular del Senado, interpuso recurso de
inconstitucionalidad respecto de la totalidad de la Ley del Parlamento de Cantabria
2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion del litoral y, subsidiariamente, frente
alos arts. 1 a 26, 27.1, 28 a 74, disposiciones adicionales primera a tercera, disposiciones
transitorias primera a séptima, apartado segundo de la disposicién transitoria octava,
disposiciones transitorias décima a duodécima, apartado segundo de la disposicién
derogatoria Unica, disposiciones finales primera a tercera y anexos | y lll. Previa
invocacion de los arts. 9.3 (principios de legalidad, jerarquia normativa e interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos), 103.1 (sometimiento pleno de la Administracion a
la ley), 137 y 140 (autonomia municipal), 149.1.1 (competencia exclusiva del Estado para
el establecimiento de las condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los derechos
y el cumplimiento de los deberes constitucionales), 149.1.18 (competencia estatal sobre
bases de régimen juridico de las Administraciones locales) y 149.1.23 (competencia
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estatal sobre legislacion basica ambiental) de la Constitucion y tras una referencia los
antecedentes de la Ley autondmica impugnada y del plan de ordenacion del litoral que
con la misma se aprueba, la demanda pasa a exponer los motivos del presente recurso
de inconstitucionalidad.

a) El primero de dichos motivos se dirige contra la totalidad del texto legislativo, al
que se achaca vulneracion de la legislacion basica ambiental en materia de proteccién
ambiental y, a su través, del art. 149.1.23 CE. Al respecto, apuntan los Senadores
recurrentes que la legislacion basica exige el sometimiento del plan del literal a la
correspondiente evaluacion de impacto ambiental porque supone una transformacion del
uso del suelo que afecta a una superficie de mas de cien hectareas. En defensa de su
tesis, los actores invocan lo dispuesto en el art. 1.1 y grupo 9 del anexo | del Real Decreto
Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacién de impacto ambiental y la disposicion
adicional segunda de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de espacios naturales protegidos y
de la flora y fauna silvestre.

Los Senadores recurrentes mencionan hasta cinco actuaciones integrales estratégicas
productivas previstas en la Ley autonémica impugnada que supondrian, cada una de
ellas, una transformacion del uso del suelo superior a las 100 hectareas, extensién a
partir de la cual la legislacion basica estatal establece la necesaria evaluaciéon de impacto
ambiental. Sostienen, ademas, con fundamento en la jurisprudencia que al respecto ha
ido elaborando la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, que es el
propio plan de ordenacién del litoral el que «hace posible el cambio del uso del suelo» y
es, por tanto, con ocasion de su aprobaciéon cuando debiera haberse efectuado la
pertinente evaluacion de impacto pues «es el plan de ordenacion del litoral el instrumento
que cambia el uso del suelo» y el que modifica drasticamente su régimen juridico.
Rechazan, por el contrario, que pueda posponerse ese estudio a un momento posterior,
la aprobacion de los proyectos singulares de interés regional, que califican como
«actuaciones de ejecucion» del plan de ordenacién del litoral. Afiaden los Senadores
recurrentes que «toda intervencion en el medio natural o el paisaje que dé lugar a una de
las actuaciones previstas en los anexos de la Directiva 85/337/CEE de 27 de junio, como
ocurre con el Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabria, que supone una transformacion
de uso del suelo de mas de 100 hectareas, debe ser sometida a Evaluacion de Impacto
Ambientaly.

Para los Senadores recurrentes, la necesidad de someter el plan de ordenacion del
litoral a evaluacion de impacto ambiental se ve reforzada tras la aprobacion de la Directiva
2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001, relativa a la
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente.
Defienden que se cumplen todos los requisitos establecidos al efecto en el art. 3.2 de la
Directiva pues el plan en cuestidon versa sobre la ordenacién del territorio y la utilizacion
del suelo y establece el marco para la autorizacion futura de proyectos enumerados en
los anexos | y Il de la Directiva 85/337/CEE, relativa a la evaluacion de las repercusiones
de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente. Afiaden que la
Directiva 2001/42/CE fue incorporada al Derecho de la propia Comunidad Auténoma de
Cantabria mediante la aprobacion de la Ley 5/2002, de 24 de julio, de medidas cautelares
urbanisticas en el ambito del litoral, de sometimiento de los instrumentos de planificacion
territorial y urbanistica a evaluacién ambiental y de régimen urbanistico de los
cementerios. Para los actores, lo dispuesto en esta Ley resulta aplicable al plan de
ordenacion del litoral, que debiera haberse sometido a evaluacion de impacto ambiental.
En apoyo de esta tesis citan, asimismo, el Decreto del Gobierno de Cantabria 50/1991,
de 29 de abril, que establecid la obligacién de realizar estimacion de impacto ambiental,
entre otros, de los planes de ordenacion del territorio y la Ley 2/2001, de 25 de junio, de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, en cuya disposicion
adicional cuarta se equipara el plan de ordenacion litoral con un plan regional de
ordenacion territorial, sujeto a evaluacién ambiental.
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Para los actores, «al no haberse llevado a cabo la obligada evaluacién de impacto
ambiental no se ha cumplido una garantia esencial que para la proteccion del medio
ambiente impone la legislacion béasica estatal, y no se han podido evaluar las
consecuencias medioambientales derivadas de las importantisimas transformaciones
relativas al uso del suelo». Aseveracion que luego desarrollan con referencias especificas
al régimen juridico de la evaluacion ambiental establecido en el Real Decreto Legislativo
1302/1986. En el caso de las areas estratégicas productivas, la desatencion de la
legislacion basica ambiental se veria agravada por «el elevado grado de arbitrariedad y la
falta de estudios medioambientales en lo que se refiere a la elecciéon» de dichas areas.
Este reproche se fundamenta, segun explican los propios Senadores recurrentes, en que
en las memorias de informacion y de ordenacion que acompafan al plan de ordenacion
del litoral no figuran las razones para la ubicacién de estos concretos espacios, inmensas
reservas de suelo industrial, ni se tienen en cuenta las consecuencias ambientales de las
transformaciones anunciadas. Llaman la atencién sobre el hecho de que los objetivos
generales de cuatro de las cinco actuaciones integrales estratégicas productivas
coincidan integramente en su literalidad.

Sostienen los Senadores recurrentes que la dimension de los suelos afectados por
estas actuaciones integrales estratégicas productivas es tal —suman mas de cinco
millones de metros cuadrados— que su implantacién hubiera requerido un estudio mucho
mas serio que el existente. Para acreditar este extremo, reproducen diversos pasajes de
las memorias de informacién y de ordenacion del plan, que fueron objeto de aprobacion
provisional, de las que se aporta copia, y examinan en especial el area Piélagos-
Villaescusa, en cuya declaracioén detectan algunas inconsistencias.

b) También se reprocha a la totalidad de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004
la infraccion de los arts. 137 y 140 y 149.1.1 y 18 CE. Este reproche se desarrolla en
cuatro epigrafes.

En el primero de esos epigrafes los recurrentes hacen una serie de consideraciones
en torno a la autonomia local, poniendo de relieve el «lugar especialmente importante»
que ocupa la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (LBRL)
pues se trata de una norma «dictada al amparo del articulo 149.1.18 de la CE por el
Estado, pero que por sus contenidos definidores de la garantia institucional de la
Autonomia Local ocupa un lugar especial en el ordenamiento juridico definiendo el
alcance de esa garantia institucional de la Autonomia Local». Dedican particular atencion
a los pronunciamientos de este Tribunal acerca de la funcién que desempefia la
mencionada Ley de bases de régimen local en nuestro ordenamiento juridico y recuerdan,
asimismo, la doctrina constitucional acerca del concepto y contenido de la autonomia
local y su similitud con los términos de la Carta europea de la autonomia local.

Tras ello, recuerdan que, conforme al art. 25.2 LBRL, el municipio ejercera en todo
caso competencias en materia de ordenacion urbanistica [letra d)] y proteccion
ambiental [letra f)]. De acuerdo con lo establecido en el art. 2.2 y 25.3 LBRL, la
autonomia garantizada a los municipios no se traduce propiamente en un «quantum
competencial» garantizado por la propia Ley de bases sino que el contenido
competencial efectivo de cada municipio depende de las leyes sectoriales estatales y
autonoémicas. De modo que el art. 25 LBRL es un marco de garantia, una lista de
materias respecto de las cuales los municipios habran de ostentar algun tipo de
competencia. Este precepto obliga al legislador sectorialmente competente por razén
de la materia a asegurar a los municipios su intervenciéon en los asuntos que les
conciernan (SSTC 214/1989 y 159/2001; especificamente en relacién con el urbanismo
se cita el fundamento juridico 39 de la STC 40/1998).

Con cita de la STC 170/1989, los Senadores recurrentes defienden que esa
participacion municipal en los asuntos de su interés ha de ser «adecuada y proporcional
con los intereses en conflicto» y no meramente simbdlica. En el caso del planeamiento
territorial, sostienen que corresponde a la Comunidad Auténoma la formulaciéon y
aprobacion definitiva de los instrumentos de caracter supramunicipal, pero la incidencia
de éstos en las competencias municipales hace necesaria una intervencion del municipio
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en su elaboracion. Asi esta previsto en la Ley de ordenacién territorial y régimen
urbanistico de Cantabria con respecto al plan de ordenacion del litoral (arts. 16 y 17 y
disposicion adicional cuarta), sin que pueda confundirse la audiencia singular a los
municipios afectados con el tramite general de informacién publica. Siempre en opinion
de los actores en este proceso constitucional, estas previsiones legales deben ponerse
en relacion con aquellas previsiones de la normativa basica estatal en materia de régimen
local y de urbanismo (con referencia especifica al texto refundido de la Ley del suelo
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1992 y la Ley 6/1998, del régimen del suelo y
valoraciones) que incorporan «una especial garantia de la participacion ciudadana y de
las entidades locales afectadas» en la elaboracion de los instrumentos de planeamiento
territorial. La vulneracion de esa garantia que tiene lugar cuando la participacion se
desarrolla por debajo del umbral definido por la legislacion basica, representa una causa
mediata de inconstitucionalidad que comprende la infraccién del art. 149.1.1 CE en la
medida en que afecta a los propietarios del suelo.

En el segundo epigrafe se efectlia un exhaustivo examen de los preceptos de la Ley
autondmica controvertida que fueron modificados luego de la audiencia a los municipios.
Este examen se cierra con la afirmacion de que «ni un solo precepto» del plan de
ordenacion del litoral aprobado finalmente por el Parlamento de Cantabria «mantiene su
anterior redaccion y ubicacion sistematica, habiendo sido modificados todos los anexos
excepto el de playas». Los Senadores recurrentes no dejan de hacer hincapié en el hecho
de que la inmensa mayoria de esos cambios se materializaron en el texto del proyecto de
ley presentado en su dia por el Gobierno autonémico al Parlamento. En términos
cuantitativos, estos cambios se traducen en que «el documento sometido a informacién
publica contiene 93 articulos, una sola disposicion adicional, seis transitorias y una final,
mientras que la Ley aprobada contiene 74 articulos, cuatro disposiciones adicionales,
doce ftransitorias, una derogatoria y tres finales.»

En el tercer epigrafe se sostiene que ha habido infraccion de los arts. 137 y 140 CE
por la «relevancia constitucional de las modificaciones introducidas en el documento
aprobado respecto al sometido a informacién publica». Para los actores, las normas
estatales y autondmicas resefiadas en el primer epigrafe de este motivo del recurso
garantizan una participacion efectiva de los municipios en la formacién del plan de
ordenacion del litoral por la incidencia que dicho instrumento esta llamado a tener sobre
el ejercicio de las competencias locales en materia territorial y urbanistica. En este caso
la efectividad de esa participacién se ha visto mermada por dos razones: no hubo una
audiencia singularizada a los ayuntamientos al margen del tramite general de informacion
publica y el texto del plan de ordenacion del litoral finalmente presentado a la consideracion
del Parlamento de Cantabria pocas semejanzas guardaba con el documento sometido a
dicho tramite. La preservacion de la efectividad de la participacién municipal en la
elaboracion del plan obligaba a someter el documento modificado a una nueva audiencia
antes de su definitiva remision al Parlamento.

El cuarto y ultimo epigrafe esta dedicado a justificar la relevancia constitucional de «la
omision del tramite de participacion de los Ayuntamientos afectados en el tramite de
evaluaciéon ambiental preceptivo del plan que ha sido omitido». En este punto se hace
especial mencion de las Directivas 85/337/CEE y 2011/42/CE, del Real Decreto Legislativo
1302/1986 y de la STC 13/1998 (en especial, su fundamento juridico 7), que sirven de
base para postular la necesaria intervencion municipal no sélo en la elaboracién del plan
en si sino también respecto del informe ambiental «que no se ha redactado ni tramitado
en este casoy, incumpliéndose con ello la normativa basica estatal en la materia.

c) Seguidamente se expone, como motivo segundo del recurso, la «fundamentacion
juridica del recurso de inconstitucionalidad respecto de algunas partes de la Ley de
Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, reputadas inconstitucionales».

Sostienen los Senadores recurrentes la «inconstitucionalidad de los arts. 1 a 26, 27.1,
28 a 74, las disposiciones adicionales primera a tercera, las disposiciones transitorias
primera a sexta, las disposiciones transitorias décima a duodécima, disposicion
derogatoria Unica apartado segundo y las disposiciones finales primera a tercera, asi
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como los anexos de la Ley 2/2004 de Cantabria todos inclusive por infraccion del articulo
149.1.23 de la Constitucion.» A estos efectos se remiten a los argumentos sintetizados en
la letra a) para la hipétesis de que el Tribunal entendiese que algunas disposiciones de la
Ley autonémica controvertida no forman parte del plan de ordenacién del litoral sino que
son normas independientes que han sido incorporadas a la Ley de aprobacion del plan y
que no deben someterse a evaluacion ambiental al establecer «un régimen juridico
sustantivo ajeno al contenido de la Ley». Con las mismas precisiones y remitiéndose a los
argumentos resumidos en la letra b) de este antecedentes, defienden igualmente, que
esos mismos preceptos legales son contrarios a los arts. 137, 140, 149.1.1 y 149.1.18 CE
«por la carencia de participacion efectiva en el proceso de elaboraciéon de la norma final
de las corporaciones locales y los ciudadanos afectados».

Con remision a las razones resumidas en la letra a), sostienen los recurrentes que el
titulo IV y el anexo Il de la Ley impugnada, relativos a las actuaciones integrales
estratégicas, son contrarios al art. 149.1.23 CE al no haber sido sometidos a evaluacion
ambiental una previsiones de actuaciones integrales estratégicas que suponen una
transformacion de uso del suelo que afectan a una superficie superior a las 100 hectareas
y que implican la eliminaciéon de la cubierta vegetal arbustiva igualmente superior a
las 100 hectareas. También se les achaca infraccion de los arts. 137 y 140 CE al vulnerar
la autonomia municipal porque las actuaciones integrales estratégicas representan el
establecimiento de areas en cuya ordenacién y gestion urbanistica el municipio no tendra
posibilidad de intervenir pese a tratarse de una cuestidén de indudable interés municipal:
su delimitacion corresponde a una instancia ajena al municipio y su desarrollo se lleva a
cabo a través de instrumentos de ordenacion —los proyectos singulares de interés
regional— sobre los cuales los municipios no tienen ninguna capacidad de decision (el
art. 29 de la Ley limita la participacién municipal en su elaboraciéon a un tradmite de
audiencia, coincidente en plazos y efectos con la informacién publica general). En algunos
casos, como las actuaciones integrales estratégicas productivas, esos instrumentos de
planeamiento resultan especialmente agresivos para con la autonomia municipal, a la
que vienen a ignorar. Denuncian los recurrentes que los proyectos singulares de interés
regional son «abiertamente inconstitucionales» por vulneracion de la autonomia municipal
en cuanto que pueden actuar sobre cualquier terreno, con independencia de su
clasificacion urbanistica (lo que abre la intervencién incluso en el suelo tipicamente
municipal: el suelo urbano), porque «su delimitacién lleva implicita la declaracion de
interés regional del articulo 28 de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, con lo que
la escasa participaciéon municipal que existia en el procedimiento de declaracion de
interés regional derivada de dicho precepto ya desaparece por completo» y porque la
ampliacion del ambito de los proyectos singulares de interés regional que se plasma en la
disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2004 margina al municipio en la funcién de
ordenacion urbanistica de algunas zonas de su territorio. A la infraccidon constitucional
inmediata (arts. 137 y 140 CE) se afiadiria, al decir de los recurrentes, una causa de
inconstitucionalidad mediata por vulneracion del art. 58.2 LBRL, pues el legislador
autondmico no habria garantizado suficientemente la participacion en un asunto que les
atafie por afectar a sus competencias sobre ordenacion territorial y urbanistica y de
proteccion ambiental (se citan al respecto las SSTC 40/1998 y 159/2001). A mayor
abundamiento, la autonomia local en materia urbanistica obliga a que existan
competencias municipales relevantes y reconocibles tanto en la ordenacion y
planeamiento urbanistico como en el plano de la ejecucion o gestion (STC 159/2001, FJ 4),
obligacién que habria sido desatendida por el legislador autondmico.

En este punto se hace una especial referencia al capitulo | del titulo IV de la Ley del
Parlamento de Cantabria 2/2004, donde se contiene la «regulacion global» de las
actuaciones integrales estratégicas, pues la misma «crea de forma unilateral y arbitraria
zonas exentas de control e intervencién municipal». Concretamente, el art. 51.1 de la Ley,
en relacion con los anexos | y Il recoge una delimitacion unilateral (no se ha contado con
los municipios afectados, que so6lo han podido intervenir en el tramite de informacion
publica posterior a la aprobacion inicial) y arbitraria (como demuestra la insuficiencia de
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las memorias y las variaciones habidas durante el procedimiento de elaboracion del
proyecto de ley) de espacios que quedan bajo control directo de la Comunidad Auténoma,
Unica con capacidad de decisidon sobre ellos. El art. 52 impone la adaptaciéon del
planeamiento urbanistico municipal a las determinaciones de los planes y proyectos
aprobados en desarrollo de las actuaciones integrales estratégicas, condicionando la
libertad del planificador municipal y el art. 53 congela los usos autorizables al regular los
usos compatibles en esas areas.

En definitiva, para los Senadores recurrentes, el titulo IV de la Ley, en relaciéon con su
anexo lll «no respeta el derecho del municipio a participar a través de 6rganos propios en
un asunto que le atafie y en el que estan presentes de forma evidente intereses localesy,
afectando asi a su existencia como «real institucion de autogobierno»; tampoco respeta
el principio de autonomia local «que obliga a que existan competencias municipales
relevantes y reconocibles en la ordenacion y el planeamiento urbanistico».

d) A continuacién se examina la constitucionalidad de los preceptos de la Ley de
Cantabria 2/2004 que permiten la aprobacion de proyectos singulares de interés regional
«con independencia de la clasificacion urbanistica del suelo». Los Senadores identifican
como tales preceptos los arts. 51.3, 51.4, 54, 55 y 57, que permitirian al Gobierno de
Cantabria implantar «instalaciones industriales», «viviendas sometidas a algun régimen
de proteccion publica» o «grandes equipamientos y servicios» sobre cualquier clase de
suelo, incluido, por tanto, el suelo rustico de especial proteccion.

En opiniéon de los actores, estos preceptos legales vulneran las competencias
exclusivas del Estado en materia de condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de
los derechos y cumplimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1 CE) y sobre
legislaciéon basica de proteccion ambiental (art. 149.1.23 CE). Se trata de una
inconstitucionalidad mediata, consecuencia de la infraccion de los arts. 9 y 20 de la Ley
6/1998, de 13 de abril, de régimen del suelo y valoraciones, relativos a esta clase concreta
de suelo. Pese a que estos preceptos basicos excluyen cualquier intervencién sobre el
suelo no urbanizable especialmente protegido, la Ley autonémica permite en esta clase
de suelo actuaciones de caracter turistico, cultural, deportivo o residencial para viviendas
protegidas (art. 51.3), restauracion o recuperacion de espacios de singular valor ambiental
(art. 51.4), industriales o productivas (art. 54), de reordenacién (art. 55) y ambientales
(art. 57).

Entienden los actores que también se vulneran los arts. 137 y 140 CE. En primer
lugar, porque al desconocer las exigencias y limitaciones de la legislacion basica se esta
alterando el sistema de fuentes en una materia que afecta a los intereses de los
municipios, quienes se ven privados de toda capacidad de intervencién. Afecciéon a la
autonomia municipal que se agravaria, al decir de los Senadores recurrentes, por la
prevalencia atribuida en el art. 29.6 de la Ley céntabra a los proyectos singulares de
interés regionales sobre los instrumentos municipales de planeamiento urbanistico. En
segundo lugar puesto que se crea una situacion de desigualdad entre municipios litorales
y de interior contraria a la autonomia local.

e) Expuestos los motivos dirigidos frente a la totalidad o partes de la Ley autondmica
controvertida, dan cuenta los actores de la fundamentacion juridica del recurso respecto
de cada uno de los preceptos que reputan inconstitucionales y en relacién con los cuales
ejercen una pretension subsidiaria de nulidad. Esta relacion se abre con una referencia a
los «fundamentos juridicos generales», donde se apunta la vulneracion de los
arts. 149.1.18 y 18 CE por infraccion de diversos preceptos de las Leyes de bases de
régimen local y de régimen del suelo y valoraciones; 103 y 9.3 CE; 137, 140 y 149.1.18 CE,
respecto de los cuales se efectlia una sintesis de la doctrina constitucional en materia de
autonomia local.

El art. 3 de la Ley se impugna porque la suspension, sin plazo, de la aprobacién
definitiva del planeamiento urbanistico municipal en su totalidad es una intervencion
excesiva e innecesaria. Se trata, por tanto, de una vulneracién de la autonomia municipal.

Idéntico vicio se achaca al art. 9.1 de la Ley, que regula una zonificacion en atencién a
la capacidad de carga, establecida por el Gobierno de Cantabria pese a que en su
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determinacién pormenorizada no concurren necesariamente intereses supramunicipales
y sin que se conozca exactamente el proceso logico de calculo. El anexo | de la Ley seria
igualmente inconstitucional pues concreta el criterio establecido en este precepto. El
caracter exhaustivo y absolutamente vinculante de la zonificacion supone un
desplazamiento de los municipios y, sin embargo, la zonificaciéon es disponible para las
politicas sectoriales del Gobierno autonémico a partir de lo previsto en los arts. 51.3 de la
Ley del plan de ordenacién del litoral y 26 de la Ley de ordenacion territorial y régimen
urbanistico del suelo. Los recurrentes apuntan a que la supresién del pasaje que arranca
con «El modelo de ordenacion» y se cierra en la letra c) permitiria ajustar el precepto
legal a los mandatos constitucionales.

El art. 10 se impugna en cuanto que permite un control del planeamiento municipal en
la fase de aprobacién definitiva incompatible con la autonomia local al privar al municipio
de cualquier poder decisorio. Toda decision del planificador municipal implica
insoslayablemente una modificacion de la situacion preexistente, un deterioro ambiental,
social o cultural, por lo que la capacidad de control autonémica, al no graduarse la
intensidad de ese deterioro o su trascendencia, es casi ilimitada. Para los Senadores
recurrentes, se introduce asi un control genérico o indeterminado contrario a la doctrina
de la STC 4/1981, dado que, conforme se dispone en el art. 50 de la Ley la capacidad de
carga va a ser un criterio de control de la Comunidad Auténoma sobre el planeamiento
municipal. A partir de la Ley impugnada la decision sobre extremos capitales del
urbanismo municipal se ha trasladado a la esfera autonémica.

Los Senadores recurrentes impugnan el art. 11.2, porque introduce un parametro —la
capacidad de acogida— sin que exista un interés supramunicipal, defiriéndose, ademas,
los criterios de calculo a un futuro reglamento autonémico (disposicion adicional tercera).
No se reputa inconstitucional el concepto mismo sino el establecimiento de unos
parametros uniformes.

El art. 12 se recurre en cuanto que introduce algunos conceptos que inciden
ilegitimamente en la autonomia municipal, tales como la prohibicién de dirigirse con caracter
general hacia los nucleos con menor capacidad de carga, la prohibicion de la transformacion
de la morfologia de los nucleos rurales de manera uniforme y absoluta y la prohibicién de
reequilibrio de los crecimientos siempre que estos se dirijan hacia las areas de menor
capacidad de carga. Por lo demas, se defiende que «el plan general no es un instrumento
gue deba necesariamente ir a remolque de las estadisticas y de los proyectos existentes de
implantacion» sino que «ser el vehiculo que, con una adecuada planificaciéon y previendo
siempre equipamiento suficiente, atraiga esos proyectos e invierta las estadisticas
poblacionales negativas o insatisfactorias». Para los recurrentes, estas son decisiones que
debe tomar el gobierno local en atencién a las especificidades municipales. Los
demandantes concretan la impugnacion en la peticién de anulacion de los apartados 2y 5y
las letras e) y f) del apartado 6 del precepto.

Del art. 14 se impugnan el apartado primero y el inciso «la consecucién de una malla
de espacios libres, a fin de» del apartado tercero. Los recurrentes no se explican el interés
supramunicipal que subyace tras la prohibicion del computo de determinados espacios
libres de caréacter local por el hecho de que, al completarse su urbanizacion, tengan mas
del 10 por 100 de desnivel en el 80 por 100 de la superficie de manera global y uniforme.
Ademas, se obliga a urbanizar el espacio libre para reducir los desniveles, cuando la
decisidon municipal pudiera ser la de preservar las caracteristicas naturales del terreno.
Los criterios manejados no garantizan la accesibilidad ni la calidad de los espacios libres.
El inciso reproducido del apartado tercero se impugna porque impide a los municipios
optar por la concentracion de espacios libres como modelo territorial (sobre todo en los
municipios urbanos), en lugar de disgregarlos en una malla. Se establece asi una solucion
uniforme y discrecional desapoderando a los municipios.

Se impugna el inciso «de la necesidad» del art. 15.3 de la Ley. Para los senadores
recurrentes, este inciso, al exigir que se justifique la necesidad del emplazamiento de
edificaciones a una distancia inferior a 50 metros de explotaciones forestales, limita
injustificadamente la capacidad de decision municipal en un ambito de su interés.
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Del art. 16 se controvierte el inciso final de su letra a) porque limita injustificadamente
el margen de discrecion municipal al imponer como objetivo inexcusable la creacién de
espacios verdes intermedios en las bandas limitrofes con las grandes infraestructuras.
Frente a esta imposicion, los municipios podrian optar por localizar esas zonas verdes en
espacios alejados de las infraestructuras para evitar su deterioro.

El art. 20.2 se impugna en su integridad porque impone al planeamiento la delimitacion
de espacios necesarios para llevar a cabo los vertidos de tierras y materiales de
excavacion. A juicio de los recurrentes, el legislador autondmico debiera limitarse a dejar
libertad a los municipios para optar por el no establecimiento de zonas determinadas,
admitiendo vertidos inertes en todo el territorio, o identificar las zonas en las que se
prohiben los vertidos.

Del art. 25 se solicita la anulacion de la prohibicion de localizacion de espacios libres
locales y generales en las areas de proteccién costera, incluso cuando las mismas no
pertenezcan al dominio publico maritimo-terrestre o hidraulico. El precepto es
contradictorio con otras disposiciones de la propia Ley que permiten localizar en estas
areas la senda litoral (art. 67), que obligan a adquirir patrimonio publico litoral (art. 60) o
que estatuyen la reserva de suelo litoral (art. 61), todos los cuales tienden a la creacion
de espacios libres con diferentes usos. El concepto de espacio libre no implica de suyo
una intensidad de uso que supere la «capacidad de carga» de una concreta area en los
términos definidos en el art. 10 y su prohibicidon de su ubicacion en las areas de proteccion
costera no responde a ningun fin supramunicipal.

Sostienen los recurrentes que el caracter vinculante del informe que la Comisién
Regional de Ordenacién del Territorio y Urbanismo debe emitir en el procedimiento de
autorizacion de construcciones en suelo no urbanizable [art. 27.1 b)] es contrario a la
autonomia municipal. Al no precisarse mas, el efecto vinculante del informe no sélo impide
la concesion de la licencia urbanistica cuando concurran intereses supramunicipales
(informe negativo), sino que también obliga a que el municipio otorgue la licencia cuando
el informe sea positivo. De modo que traslada una competencia urbanistica municipal a la
esfera autonémica.

El art. 37, referido a los planes especiales, se recurre en su integridad porque habilita
al Gobierno de Cantabria para la redaccién de planes especiales que pueden reordenar el
entorno de las playas, independientemente de su clasificacion urbanistica, sin
requerimiento previo al ayuntamiento ni invocacion alguna de razones supramunicipales
que justifiquen el desplazamiento de las instancias municipales.

Del art. 42, que lleva por rubrica «accesos rodados» se controvierte la imposicion de
la obligacién de conservar el caracter agricola de los accesos a las playas rurales, sin
posibilidad de justificar otras alternativas. No existe interés supramunicipal que sustente
esta medida. Distinta valoracion mereceria para los Senadores recurrentes que el
precepto hubiese supeditado el cambio a un estudio ambiental previo.

Los actores solicitan la declaracién de inconstitucionalidad de los apartados 1y 3, asi
como de la frase final del apartado 2, del art. 45 de la Ley. El apartado primero se impugna
en cuanto obliga a la adopcién de un modelo concreto, rehabilitando y renovando las
edificaciones, e impidiendo que el municipio opte por un tipo de edificacion diferente y la
eliminacién de aquellas que no sean acordes al mismo. La Comunidad Auténoma no se
limita a identificar objetivos sino que impone medidas muy concretas que merman la
autonomia municipal. El apartado segundo se considera inconstitucional porque obliga a
adoptar un modelo territorial concreto pues impone de manera uniforme la continuidad de
la trama en los municipios existentes, limitando la discrecionalidad del planeamiento. El
apartado tercero se controvierte porque obliga a dirigir el crecimiento hacia las zonas de
pendientes mas suaves, sin permitir ponderar otros valores, como pueda ser el agricola o
ambiental de esas mismas zonas.

El art. 47.3 se impugna porque no deja margen alguno de decisién a los municipios
respecto de una cuestion que afecta a su esfera de intereses, como es la relativa a si
necesita viviendas sociales, en qué cantidad y ubicadas en qué zonas del término
municipal. La reserva del 35 por 100 de superficie construida a esta clase de vivienda
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contenida en la Ley controvertida contrasta con la prevision de la Ley del suelo de
Cantabria, que exime a los municipios de la obligacion de cumplir con la reserva para
este tipo de vivienda de los porcentajes de suelo fijados por la propia Ley, siempre que
existan circunstancias que lo justifique y asi se acredite en la memoria del plan urbanistico.
A los municipios a los que les resulta de aplicacién esta prevision no sélo se les impone
un porcentaje elevado de reserva de suelo para vivienda social sino que también se
decide dénde debe estar ubicado ese suelo: en las areas periurbanas. La autonomia
municipal puede quedar condicionada, ademas, en virtud del art. 26 de la Ley del suelo
de Cantabria, al poder aprobarse, sin intervencion local, un proyecto singular de interés
regional que tenga por finalidad una promocion de esta clase de vivienda (lo que no
supera el umbral de participacion local al que hace referencia la STC 51/2004).

El art. 50 se impugna porque extiende los criterios del plan de ordenacion del litoral a
otras areas en las que no concurren los intereses supramunicipales que justifican la
aprobacion de este plan. Este precepto permite que el Gobierno autonémico imponga sus
criterios de oportunidad en materia de ordenacion territorial, haciendo uso de figuras
como la «capacidad de carga», que la Ley en cuestion define mediante el uso de
conceptos juridicos indeterminados, lo que deja en manos del Ejecutivo un amplio margen
de apreciacién. Por lo demas, al amparo del art. 51 el Gobierno de Cantabria puede
impulsar actividades enmarcadas en politicas sectoriales (cultura, vivienda, etc.) sin que
sea preciso que revistan interés o relevancia supramunicipal.

El art. 51 se impugna en su totalidad por las razones aducidas contra la regulacion de
las «actuaciones integrales estratégicas». Mas especificamente, el recurso se dirige
frente a sus apartados 3 y 4 en cuanto que vinculan el planeamiento municipal con la
obtencion de objetivos de politicas sectoriales de la Comunidad Auténoma sin necesidad
de que las actuaciones concretas afectadas por dicha vinculaciéon hayan de tener
relevancia supramunicipal. Se prescinde asi del principio de coordinaciéon administrativa
en favor de la subordinacion de los municipios en el ejercicio de sus competencias a los
intereses de la Comunidad Auténoma. A este respecto se hace hincapié en que el interés
autondmico en el desarrollo de la actividad es algo distinto de la relevancia supramunicipal
del proyecto, Unico concepto que justificaria la prevalencia autonémica. Los recurrentes
centran sus discrepancias en los incisos «y con independencia de la clasificacion
urbanistica», que figura en los apartados 3 y 4 del art. 51 de la Ley autondmica y «en
cuyo caso sus determinaciones prevaleceran sobre las de este Plan» del art. 51.3. A este
ultimo inciso se le reprocha la vulneracion del principio de jerarquia normativa al situar los
proyectos singulares de interés general —aprobados por el Gobierno autonémico— por
encima de la propia Ley del plan de ordenacion del litoral, lo que no sélo altera el sistema
de fuentes sino que, ademas, representa una auténtica reserva de dispensacién en favor
del Gobierno de Cantabria, quien podra sustraerse a los mandatos del planeamiento
territorial contenida en la Ley autonémica 2/2004.

Los recurrentes impugnan el art. 52 de la Ley cantabra por las razones ya esgrimidas
frente a la regulacion de las denominadas «actuaciones integrales estratégicas» pues
obliga a adaptar el planeamiento urbanistico municipal a los proyectos singulares de
interés regional aunque éstos no revistan relevancia supramunicipal. Al art. 53 de la Ley
le reprochan que genere incertidumbre respecto de las actividades que puedan
desarrollarse en las areas de actuaciones integrales estratégicas. En relacion con ambos
preceptos legales los actores se remiten a los argumentos ya expuestos frente a la
regulacion de esta clase de actuaciones.

Para los promotores de este recurso, las razones por las que solicitan la declaracién
de inconstitucionalidad del art. 54 «son especialmente claras». De un lado, sostienen que
«es absolutamente evidente» la necesidad de someter a evaluacién de impacto ambiental
la transformacion del uso del suelo que implica la eliminacion de la cubierta vegetal
arbustiva en una superficie de mas de cien hectareas (la aplicacion de la Ley afecta a
mas de 500 hectareas). De otro, entienden que la vulneracién de la autonomia municipal
«también resulta especialmente clara» en la medida en que el precepto introduce una
reserva en favor de la Comunidad Auténoma para actuar sobre los terrenos delimitados
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como actuacion estratégica sin un plazo definido y sin precisar el concreto proyecto de
relevancia supramunicipal que ha de llevarse a cabo; ademas, permite la derogacién del
plan urbanistico por el proyecto singular de interés regional. Por otra parte, impugnan el
inciso «y con independencia de su clasificacion urbanistica» del art. 54 a), que permite al
Gobierno de Cantabria la ubicacién de este tipo de proyectos incluso en suelo no
urbanizable de especial proteccion. También impugnan el art. 54 b) dado que la
delimitacién lleva implicita la declaracién de interés regional del art. 28 de la Ley del suelo
de Cantabria, de modo que en este caso ni siquiera existe un proyecto concreto que
pueda ser considerado de interés regional, pues la Ley no lo incorpora, de modo que «la
declaracion de interés regional sin conocer el proyecto concreto es un auténtico acto de
fe que se exige a los municipios».

Al art. 55, relativo a las actuaciones integrales estratégicas de reordenacion, le serian
de aplicacion los motivos de impugnacion generales esgrimidos frente a la regulacion de
las actuaciones integrales estratégicas. A este tipo de actuaciones le seria de aplicacion
la necesidad de formular una evaluacion de impacto ambiental pues las transformaciones
previstas superan las 1.800 hectareas. Junto a ello se apunta que las actuaciones
integrales estratégicas de reordenacion contempladas en el anexo lll vulnera la autonomia
municipal al prescindir la Ley de los instrumentos de planeamiento urbanistico, siendo asi
que la reordenacién se materializa a través de determinaciones propias de un plan
general y mediante instrumentos en cuya formulacién no participa el municipio (se invoca
nuevamente la doctrina de la STC 51/2004).

Los motivos generales de impugnacion de las actuaciones integrales estratégicas son
aplicables, en opinién de los recurrentes, al art. 56 de la Ley cantabra, afiadiéndose una
queja especifica sobre la falta de intervencion de los municipios en la elaboracién de los
planes especiales a los que se refiere el precepto legal y la fuerza exorbitante atribuida a
estos planes especiales, que llega al punto de desplazar a los planes generales
municipales. En parecidos términos se impugna el art. 57.

La disposicion adicional tercera remite a un Decreto del Gobierno autonémico el
establecimiento de los criterios interpretativos para el calculo de la capacidad de acogida,
definida en el art. 12. Para los recurrentes se trata de una prevision anémala pues un
Ejecutivo no puede fijar los criterios interpretativos de un precepto legal «a los que habran
de sujetarse el resto de los operadores juridicos y sefialadamente los Tribunales y el resto
de las Administraciones Publicas». En su opinién estamos en el ambito de la competencia
estatal sobre «reglas para la aplicacion y eficacia de las normas juridicas» (art. 149.1.8 CE).
A ello se anade que los municipios no participaran en la aprobacion de estas normas al
preverse tan solo la emision de un informe del Consejo de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo, en el que ciertamente estan representadas las corporaciones locales, pero
sin que sea licito olvidar que la representacion no lo es necesariamente de los municipios
del litoral afectados por la norma a informar. De acuerdo con el art. 3 del Decreto
164/2003, de 18 de septiembre, soélo tres de los treinta y cinco miembros del Consejo son
nombrados por los entes locales, sin que quepa un nombramiento ad hoc en funcion de
los asuntos a dictaminar. Los recurrentes invocan la doctrina de la STC 40/1998, FJ 41.

A la disposicion adicional cuarta, que modifica el art. 26 de la Ley del suelo de
Cantabria, relativo a los proyectos singulares de interés regional, se le reprocha
arbitrariedad y vulneracién de la autonomia municipal. Respecto de lo primero, apuntan
los recurrentes que se aprovecha la oportunidad para, a través de la reforma de la Ley del
suelo, ampliar el ambito de aplicacién de una figura originariamente disefiada sélo para
los 37 municipios litorales. Se da, ademas, la paradoja de que el propio texto legal
reformado —la Ley del suelo— era el que establecia el ambito de aplicacion y el
procedimiento de elaboracion de la Ley del plan de ordenacion del litoral que ahora la
reforma. Con relacion a lo segundo, se impone a los municipios un instrumento de
planeamiento en cuya formulaciéon no han intervenido, previéndose expresamente que
incida sobre aspectos tan imbricados en el interés municipal como la determinacion de
«viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica»; los recurrentes no discuten
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la referencia a las «instalaciones industriales», siempre que quede vinculada al
asentamiento en mas de un término municipal o que trasciendan este marco por su
incidencia econémica, magnitud u otras caracteristicas singulares.

Idénticos reproches se dirigen contra la disposicién transitoria tercera, relativa a las
modificaciones puntuales de los instrumentos de planeamiento no adaptados a la Ley del
suelo. Sefialan los recurrentes que no se entiende la razén de la prohibicién general de
modificaciones puntuales que impliquen aumento de densidad en el area no litoral si esas
modificaciones no perjudican a los objetivos del plan de ordenacion del litoral, objeto de
aprobacion por la Ley 2/2004. Subrayan la paradoja de que se prohiban las modificaciones
puntuales y luego se permitan las que sirvan a una politica sectorial del Gobierno
autonomico (arts. 45.5 y 47.3 de la Ley, que reservan para vivienda protegida del 35
por 100 del suelo destinado a uso residencial y del 30 por 100 de viviendas en suelo
urbanizable).

A su vez, la disposicion transitoria cuarta se dedica a las viviendas de proteccién
publica en los municipios con planeamiento no adaptado a la Ley del suelo de Cantabria.
Esta disposicién transitoria condiciona a la prevision de determinados estandares de
vivienda protegida la realizaciéon de modificaciones puntuales de planeamiento, sin que
esa limitacién responda a la necesidad de garantizar el cumplimiento de las previsiones
del plan en la materia (arts. 45 y 47 de la Ley), habida cuenta de que se impide la
clasificacion de suelo industrial o con destino dotacional o el aumento de densidad de
esos suelos, pese a que los objetivos que fijan los preceptos mencionados se calculan
exclusivamente sobre la superficie de uso residencial.

El apartado segundo de la disposicion transitoria quinta, dedicada al suelo urbanizable
en los municipios con planeamiento no adaptado, se impugna porque impone la ubicacién
territorial donde ha de asentarse la edificacion destinada a vivienda protegida (areas
periurbanas), frustrando asi una politica municipal sin que concurra un interés
supramunicipal especificado. En el tercer parrafo se contiene una reserva de dispensacion
incompatible con el principio de autonomia local en la medida en que permite incumplir el
planeamiento municipal.

De la disposicién transitoria octava se impugna su apartado segundo, en cuanto que
infringiria la autonomia local la atribucion a la Administracion autondmica de la
competencia para sancionar cualquier infraccion cometida en el area afectada por el plan
de ordenacion del litoral. Esta impugnacién se conecta con la del art. 65.

A su vez, de la disposicion transitoria duodécima de la Ley se recurre la posibilidad de
que la Comunidad Auténoma, sin participacion alguna del municipio, resuelva de oficio las
contradicciones sobre clasificacion de suelo urbano. La impugnacion se concreta en el
inciso «o de oficio por la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo, a los efectos de su posible exclusion del ambito de aplicacion de esta Ley».

La disposicion final primera seria contraria a la autonomia municipal al ordenar la
formulacion, en el plazo de un afio, de proyectos especiales de iniciativa autonémica o
proyectos singulares de interés regional sin necesidad de requerir ni brindar al municipio
la oportunidad para que lleven a cabo la reordenacién de la zona a la que se refiere la
disposicion final, la bahia de Santander.

El anexo | se impugna por su intima conexién con los arts. 9.1 y 10 de la Ley al
concretar la zonificacién en funcion de la capacidad de carga y las actuaciones
estratégicas integrales en los términos definidos por los citados preceptos de la Ley que
los recurrentes consideran inconstitucionales. El anexo Ill se impugna por las mismas
razones que el titulo 1V, relativo a las actuaciones integrales estratégicas y se le achaca la
vulneracion del art. 149.1.1 y 23 CE.

f) La demanda se cierra con un extenso suplico en el que se solicita en primer lugar
la declaracién de inconstitucionalidad de la totalidad de la Ley del Parlamento de
Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacién del litoral.

Subsidiariamente se solicita la declaracion de inconstitucionalidad de los arts. 1 a 26,
27.1, 28 a 74 y las disposiciones transitorias primera a séptima, décima a duodécima y el
apartado segundo de la disposicion transitoria octava, el apartado segundo de la
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disposicion derogatoria Unica y las disposiciones finales primera a tercera, asi como los
anexos | y lll. De manera especifica se solicita la declaracién de inconstitucionalidad del
titulo IV y, por conexion, de los anexos | y lIl.

También subsidiariamente se interesa la declaracion de inconstitucionalidad de los
siguientes preceptos legales: art. 3, inciso «la tramitacion de este procedimiento
suspendera el plazo para aprobar definitivamente el instrumento de planeamiento»; del
art. 9.1 el pasaje comprendido entre «El modelo de ordenacién en el Area litoral se
zonifica» y «en los que los usos de produccion pueden compatibilizarse con la protecciony;
arts. 10; 11.2; 12.1,2, 5y 6 e) y f); 14.1 e inciso «la consecucion de una malla de espacios
libres, a fin de» del art. 14.3; 15.3 en su inciso «de la necesidad»; 16 a) en su inciso «en
particular en las bandas limitrofes con las grandes infraestructuras de comunicacion,
eléctricas y otras, estableciendo corredores verdes intermedios»; 20.2; 25 en su inciso
«de Proteccion Costera y»; la palabra «vinculante» del art. 27.1 b); 37; 42.2 en su inciso
«en el supuesto en que el acceso se realice a través de caminos agricolas se mantendra
su caracter»; 45.1 y 3 y la mencion «En el caso de nucleos preexistentes se promovera la
continuidad de la trama» del art. 45.2; 47.3; 50; 51 en su totalidad, alternativamente, 51.3
y 4y, subsidiariamente, los incisos «y con independencia de la clasificacion urbanistica» y
«en cuyo caso sus determinaciones prevaleceran sobre las de este Plan» del art. 51.3 y
el inciso «y con independencia de la clasificacion urbanistica de los suelos» del art. 51.4;
52; 53; 54 en su totalidad y alternativamente el inciso «y con independencia de su
clasificacion urbanistica» la letra a) y la letra b) integra; 55; 56; 57; del art. 60.2 el inciso
«debiendo destinar, aquellos de mas de 5.000 habitantes, al menos la quinta parte de la
cantidad a la que se refiere el articulo 231 de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio,
para la adquisicion de ese suelo litoral» y 65. Igualmente, las disposiciones adicionales
tercera; cuarta, en su totalidad y, subsidiariamente, los incisos «de viviendas sometidas a
algun régimen de proteccion publica, asi como de» de su apartado primero y el inciso
«suelo urbano» de su apartado tercero; transitorias tercera y cuarta, el apartado segundo
de la transitoria quinta y el apartado segundo de la transitoria octava, asi como el inciso
«o de oficio por la Consejeria competente en materia de ordenacion del territorio y
urbanismoy, a los efectos de su posible exclusion del ambito de aplicacion de esta Ley de
la disposicion transitoria duodécima, y la disposicion final primera. Por Ultimo se solicita la
declaracion de inconstitucionalidad de los anexos | y IlI.

2. Mediante providencia de 2 de febrero de 2005, la Seccién Cuarta de este Tribunal
acordd admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad, asi como dar traslado
de la demanda y documentos presentados, de conformidad con el art. 34 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado
por conducto de sus Presidentes, al Gobierno a través del Ministro de Justicia y al
Gobierno y al Parlamento de Cantabria por conducto de sus respectivos Presidentes, al
objeto de que en el plazo de quince dias pudiesen personarse en el proceso y formular
las alegaciones que estimaran convenientes; y publicar la incoacion del recurso en el
«Boletin Oficial del Estado», lo que se llevé a efecto en el num. 45, de 22 de febrero de
2005, y en el «Boletin Oficial de Cantabria».

3. EIl 16 de febrero de 2005, el Abogado del Estado, actuando en la representacion
que ostenta, comunicé que no iba a formular alegaciones y que se personaba en este
proceso a los efectos de que en su dia se le notifiquen las resoluciones que en él se
dicten. El siguiente dia 21 se registré un escrito del Presidente del Congreso de los
Diputados comunicando el acuerdo adoptado por la Mesa de la Camara en el sentido de
no personarse en el procedimiento ni formular alegaciones. El 24 de febrero se recibi6 el
escrito trasladando el acuerdo adoptado el 22 de febrero de 2005 por el Presidente del
Senado dando por personada a la Camara en el presente proceso constitucional y por
ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.
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4. Actuando en representacion del Parlamento de Cantabria, el 24 de febrero
de 2005 se persond en este proceso su Letrado Secretario General, solicitando una
prorroga del plazo conferido para formular alegaciones. Por providencia de 28 de febrero
de 2005 la Seccion Cuarta acordd ampliar en ocho dias el plazo inicialmente concedido
por proveido de 2 de febrero anterior.

5. El 10 de marzo de 2005 la representacion procesal del Gobierno de Cantabria
presentd en el Registro General de este Tribunal su escrito de alegaciones en el que, tras
referirse al «contenido y finalidades de la Ley 2/2004», sus antecedentes y tramitacion,
expone los motivos por los que solicita la integra desestimacién de este recurso de
inconstitucionalidad.

a) Se dedica un primer apartado a las «cuestiones generales y comunes a todo el
recurso», en el que se reitera que el canon de enjuiciamiento de las leyes autonémicas
esta integrado por el bloque de constitucionalidad en los términos del art. 28.1 LOTC, del
que no forman parte las normas de Derecho europeo (STC 41/2002, FJ 2). En particular,
rechaza la representacion del Gobierno cantabro la pretension de erigir los diferentes
preceptos de la Ley de bases de régimen local en otras tantas normas integrantes del
bloque de constitucionalidad. Apunta, asimismo, que no es este lugar oportuno para
pronunciarse acerca de la eventual existencia de discordancias entre la Ley impugnada y
otras normas autonoémicas, como puede suceder con la Ley 2/2001, de 25 de junio, de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, o la Ley 5/2002, de 24
de julio, de medidas cautelares urbanisticas en el ambito del litoral, ni de los efectos que
hayan de derivarse de tales discordancias.

b) Pasa seguidamente la representacion procesal del Gobierno de Cantabria a dar
réplica a los argumentos en los que se funda «la pretendida vulneracion de la legislacion
basica estatal en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE). La evaluacion de impacto
ambiental».

Al respecto precisa que solo la normativa basica estatal puede ser considerada
parametro de constitucionalidad de la Ley, no asi el Derecho europeo ni la legislacion de
la propia Comunidad Auténoma de Cantabria (en este caso, la Ley 5/2002, que traspuso
la Directiva 2001/42/CEE). Dicho lo cual, sostiene la Letrada autonémica que la
Ley 2/2004 no tiene encaje en el concepto de «proyecto» recogido en dicha normativa
basica que su propio rango normativo descarta el sometimiento del texto legal al tramite
de evaluacion de impacto ambiental.

En cuanto a lo primero, recuerda la Letrada autondmica que el Derecho europeo ha
disefiado diversas técnicas dirigidas a introducir la variable ambiental en los procesos de
toma de decisiones; entre otras, la evaluacién de impacto ambiental de obras y proyectos
y la evaluacién ambiental estratégica de planes y programas (Directivas 85/377/CEE y
2001/42/CE). En el momento de interponerse este recurso de inconstitucionalidad soélo la
primera de estas figuras se habia incorporado al Derecho interno mediante la aprobacion
del Real Decreto Legislativo 1302/1986. La Directiva 2001/42/CE no habia sido traspuesta
al momento de elaborarse la Ley de la Asamblea de Cantabria 2/2004, sin que, por
entonces, hubieran trascurrido los plazos establecidos en el art. 13.1 de la propia Directiva
para adaptar las legislaciones nacionales y para su aplicaciéon a los planes y programas
—21 de julio de 2004—-, toda vez que los actos preparatorios formales del plan de
ordenacion del litoral son anteriores a esta fecha (el anteproyecto de ley se aprobé el 31
de marzo de 2004).

Hecha esta precision, la Letrada autonédmica expone las razones por las que defiende
la improcedencia de calificar la Ley 2/2004 como «proyecto» a los efectos de la Directiva
85/337. En particular subraya que el término «proyecto», segun resulta de la propia
Directiva y del Reglamento de desarrollo del Real Decreto Legislativo 1302/1986,
aprobado por Real Decreto 1131/1988, se conecta con «la autorizacion o realizacion de
una obra, instalacion o actividad, y alude a los instrumentos de realizacion o ejecucion de
obras que deben tener caracter definido y ejecutivo». El propio Tribunal Constitucional
habria partido de esta misma interpretacién en la STC 13/1998, de 22 de enero, y otro
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tanto habrian hecho el Tribunal Supremo y los Tribunales Superiores de Justicia. El hecho
de que la Sala de lo Contencioso-Administrativo haya considerado incluidos los planes
urbanisticos entre los «proyectos» a los que se hace referencia en la Directiva 85/337 no
contradice esta conclusién pues estos instrumentos de planeamiento llevan a cabo por si
mismos la transformacioén urbanistica del suelo y fijan su ordenacion. Por el contrario, el
plan de ordenacién del litoral ni clasifica el suelo ni impone el desarrollo urbanistico de
determinados espacios ni prevé tan siquiera su transformacion, limitandose a establecer
unos estandares que el planificador debera respetar. Asi sucede con las areas periurbanas
y de modelo tradicional, cuya transformacién no impone la Ley sino que remite al
planificador municipal, o con las actuaciones integrales estratégicas productivas. En este
ultimo caso, de acuerdo con la Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico del
suelo, corresponde a la Ley 2/2004 elaborar las propuestas de actuaciones, orientar la
implantacion de infraestructuras, sefialar la localizacion y ejecucion de infraestructuras y
equipamientos autonémicos, sin que ello suponga la transformacién directa del suelo; los
propios recurrentes convienen en este punto al reconocer que no se sabe «en qué van a
consistir» ni cudndo se materializaran estas actuaciones.

Tampoco dispone el plan la total eliminacién de la cubierta vegetal arbustiva o arbérea
de todos los terrenos incluidos en las actuaciones integrales estratégicas, como sostienen
de contrario los recurrentes. Sera cuando se proceda a la efectiva transformacioén cuando
deban evaluarse sus repercusiones ambientales y no en un momento muy anterior, como
es la Ley aqui impugnada. En opinién de la Letrada autondmica, la sola lectura de la Ley
no permite conocer con precision el espacio que abarcara el concreto proyecto ni la
efectiva ocupacion de los terrenos, debiendo esperarse a la elaboracion de los proyectos
singulares de interés regional, instrumentos de ordenacion territorial que detallan y fijan
las caracteristicas técnicas de los proyectos y que, en cuanto tales, estan sujetos a la
evaluacion de impacto ambiental.

La Letrada autondmica hace hincapié en que las caracteristicas del plan de
ordenacion del litoral aprobado por la Ley controvertida impiden la realizacién de una
evaluacion de impacto ambiental. Podria pensarse, ciertamente, en una evaluacién
estratégica, como la establecida en la Directiva de 2001 y que no habia sido transpuesta
al Derecho interno al momento de aprobarse la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004.
En particular, hace hincapié en que, de acuerdo con la doctrina sentada por este Tribunal
enla STC 13/1998 y el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en la Sentencia
de 19 de septiembre de 1999 (asunto C-435/1997), las leyes no son objeto idéneo de la
evaluacion de impacto ambiental. A mayor abundamiento, sefiala que «el Parlamento ha
podido valorar la variable ambiental a la hora de aprobar la Ley 2/2004 a la vista de la
documentacion remitida por el Gobierno y de los medios técnicos puestos a su disposicion
para su conocimiento y analisis». De entre esa documentacion singulariza el diagndstico
territorial del litoral de Cantabria realizado por la Universidad de Cantabria, de cuyo indice
se aporta copia, y el sistema de informacion geografica, cuya cartografia sirvio de bases
para la valoracion de las distintas unidades territoriales. Ejemplifica la utilizacion de esta
documentacion en las actuaciones integrales estratégicas productivas del area de Castro
Urdiales, Marina de Cudeyo-Medio Cudeyo, Piélagos-Villaescusa, Parque Cientifico
Tecnolégico de Santander y Val de San Vicente.

Como corolario de todo lo anterior, la Letrada autondmica expone las siguientes
conclusiones: «La normativa basica estatal no exige que las leyes se sujeten a evaluacién
de impacto ambiental sino que Unicamente impone esta técnica para la aprobacién de
‘proyectos’, expresion que no es aplicable al POL [plan de ordenacion del litoral] en el
sentido que debe darse al término de acuerdo con la legislacion comunitaria y estatal y
con la jurisprudencia del TC, TJCE, TS y TTSSJJ. No obstante, durante la tramitacion
parlamentaria del proyecto de Ley, dada la informacién remitida al Parlamento, éste ha
podido valorar y ha valorado, de hecho, la variable ambiental, al probar la Ley 2/2004.»

c) Se refiere luego la representacion procesal del Gobierno de Cantabria al
procedimiento seguido para la elaboracion y aprobacion de la Ley 2/2004 y la garantia
institucional de la autonomia local.
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Al respecto, la Letrada autondémica centra su atencién en la consideracién del derecho
a participar en asuntos que afecten al circulo de intereses de las Administraciones locales
como un derecho de configuracién legal. Caracterizacion que le permite rechazar la
pretension de que la participacion de los municipios afectados debiera haberse llevado a
cabo mediante un tramite de audiencia previo a la propuesta de resolucién o que debiera
haberse reiterado tras la aprobacién provisional, como si estuviéramos ante un plan
urbanistico. A su juicio, los recurrentes pretenden elevar a la categoria de normas
integrantes del bloque de constitucionalidad determinadas previsiones legales reguladoras
de procedimientos administrativos concretos, cuando, en rigor, la propia Ley de bases de
régimen local remite a la legislacion sectorial la concrecion de la intervencion de los entes
locales en asuntos de su interés. Y es que, como ha destacado la STC 40/1998, la
Constitucion no identifica un contenido concreto o un ambito competencial determinado
de la autonomia local. Consecuentemente con la doctrina sentada en esta Sentencia y en
la STC 51/2004, el legislador autonémico esta facultado para regular el urbanismo y
otorgar a los entes locales mayor o menor presencia y participacion en los diversos
ambitos de la actividad urbanistica, con el limite de que esos entes locales puedan ser
reconocidos por los ciudadanos como instancias auténomas de toma de decisiones.

Sentado esto, la Letrada parlamentaria defiende que en el procedimiento de
elaboracion de la Ley territorial 2/2004 no se ha desconocido el principio de participacion.
Se trata de una ley de ordenacion territorial con prioritaria aplicabilidad a la zona costera
de la Comunidad Auténoma y no al resto del territorio autonémico, pues se excluyen los
suelos urbanos y urbanizables con plan parcial definitivamente aprobado al momento de
entrada en vigor de la Ley, que cuenten con algun régimen especial de proteccién o con
un plan de ordenacién de los recursos naturales.

Sostiene la Letrada autonémica que al tratarse de una ley y no existir en nuestro
Derecho la distincion entre ley en sentido formal y material, no es posible proyectar sobre
ella categorias y formas de argumentar adecuadas para el andlisis de decisiones
administrativas. De modo que si la tramitacion de la Ley 2/2004 no hubiera seguido el
procedimiento previsto en la Ley 2/2001, de ordenacion territorial y régimen urbanistico
del suelo de Cantabria (arts. 16 y 17) o el establecido en la Ley de bases de régimen local
para la aprobacion de los instrumentos de planeamiento (art. 58.2), no por ello mereceria
reproche alguno de inconstitucionalidad. Dicho esto, la Letrada deja constancia de que la
aprobacion de la Ley se ha llevado a cabo siguiendo el procedimiento establecido por el
legislador autonémico en la Ley 2/2001: antes de elaborarse el anteproyecto, la
Consejeria competente recabd datos, informes y opiniones de cada ayuntamiento, como
prevé el art. 16 b) de dicha Ley, y a la aprobacion inicial del plan de ordenacion del litoral
por la Comisién de Ordenacion del Territorio y Urbanismo siguié un tramite de informacion
publica y audiencia a los municipios, que dio lugar a una reformulacion del plan antes de
ser remitido a la Consejeria para su aprobacion como proyecto de Ley por el Gobierno
autondmico. Lo que no exige la Ley 2/2001 ni ninguna otra norma con idéntico rango, es
someter el proyecto reformulado a una nueva fase de informacién publica, hipétesis que
careceria de fundamento cabal, de acuerdo con el dictamen del Consejo de Estado de 3
febrero de 2005, emitido a solicitud de varios municipios de Cantabria con requisito previo
al planteamiento de un conflicto en defensa de la autonomia local frente a la Ley 2/2004.

Seguidamente, la Letrada autondmica expone de manera circunstanciada el alcance
de las modificaciones introducidas entre la aprobacion inicial y provisional del plan, a fin
de poner de relieve que «ni las modificaciones introducidas son las indicadas
interesadamente por los recurrentes ni determinan un cambio en el modelo propuesto».
En particular, pone de manifiesto las modificaciones resultantes de la estimaciéon de las
alegaciones en su dia presentadas por el propio Partido Popular (preceptos relativos al
ambito de aplicacion, el concepto de capacidad de carga, el informe de impacto territorial
o la clasificacion de las playas, entre otros), al que pertenecen los parlamentarios
promotores del presente recurso de inconstitucionalidad, asi como aquellas otras con las
que se trataba de preservar la coherencia del proyecto con el marco normativo de
ordenacion territorial entonces vigente (cambios en la zonificacion, o en el precepto
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relativo a la adaptacion del planeamiento urbanistico en las actuaciones integrales
estratégicas). En resumen, de los 74 articulos del texto aprobado provisionalmente, 32 no
habian sufrido alteracion alguna; del resto, 22 fueron modificados como consecuencia de
la aceptacion de alegaciones presentadas por el Partido Popular, 6 para su adaptacion a
la legislacion de ordenacion territorial y 5 fueron objeto de nueva redaccion (red ferroviaria,
area no litoral, estudios agroldgicos, inventario de humedales y red de custodia del
territorio). De los preceptos nuevamente redactados o modificados a resultas de la
aceptacion de las alegaciones formuladas por persona distinta del Partido Popular solo
han sido impugnados los relativos al porcentaje de vivienda de proteccion oficial, los
objetivos y terrenos sobre los que pueden proyectarse las actuaciones integrales
estratégicas y la integracion del area no litoral en el &rea de ordenacion.

d) Tras remitirse a lo anteriormente expuesto para rechazar el reproche de
vulneracion de la legislacion basica ambiental y de infraccion de la garantia institucional
de la autonomia local dirigido por los recurrentes frente a diversos preceptos de la Ley
2/2004, la Letrada autonémica pasa a defender la constitucionalidad de la regulacion que
esta Ley contiene de las actuaciones integrales estratégicas y los proyectos singulares de
interés regional.

Comienza sus alegaciones poniendo de relieve la existencia de dos clases de
actuaciones integrales estratégicas: las que se delimitan graficamente en el anexo lll y se
regulan en los arts. 51.1y 2 y 52 a 57, y aquellas otras que pueden delimitarse mediante
proyectos singulares de interés regional (art. 51.3 y 4). Aflade que el plan de ordenacion
del litoral solo introduce algunas particularidades en el acabado régimen juridico de
actuaciones y proyectos establecido por la Ley 2/2001, a la que se remite y cuya validez
no ha sido controvertida. Concretamente, la intervencién municipal en la delimitacién y
ordenacion de estos instrumentos de planeamiento se regula integramente en la Ley
2/2001, introduciéndose uUnicamente la novedad de que la delimitacion de proyectos
singulares que desarrollen actuaciones integrales delimitadas en el anexo Il del plan de
ordenacion del litoral lleva implicita su declaracion de interés regional [art. 54 b)], sin que
ello constituya vulneracién de la autonomia local. Por el contrario, en los proyectos
singulares que delimiten nuevas actuaciones integrales sera precisa la declaracion formal
de interés regional en los términos del art. 28 de la Ley 2/2001, pues la Ley 2/2004 no
regula en absoluto el procedimiento de aprobacion de estos proyectos singulares de
interés regional. Afade que los proyectos singulares no son instrumentos que permitan a
la Comunidad Auténoma intervenir en la esfera municipal sino mecanismos, como existen
en todas las Comunidades Auténomas, que permiten el desarrollo de actuaciones que
exceden de las posibilidades ordinarias de los entes locales. Es perfectamente posible,
por ello mismo, que la iniciativa de elaboracién de un proyecto singular parta de la propia
entidad local, como lo demuestra el hecho de que durante la fase de alegaciones los
Ayuntamientos de Valdaliga y Limpias solicitaron la delimitacién en sus términos
municipales de sendas actuaciones integrales estratégicas industriales.

A los motivos de impugnacién del titulo IV y del anexo Il de la Ley opone la Letrada
autondmica los mismos argumentos ya expuestos en relacién con la impugnacion de la
totalidad de la Ley por vulneracion de la normativa basica estatal en materia de proteccion
ambiental. Reitera, a este respecto, que el plan de ordenacién del litoral no es un
«proyecto» sujeto a evaluacion de impacto ambiental y que las actuaciones integrales
estratégicas no conllevan la eliminacion completa de la cubierta vegetal arbustiva o
arborea de todos los terrenos en ellas comprendidos. No es asi, particularmente, en las
actuaciones integrales estratégicas ambientales y de reordenacion, entre cuyos objetivos
figura la recuperacion paisajistica y geomorfologica, la proteccion de habitats existentes,
recuperacion de dunas, etc. Por lo demas, de acuerdo con lo establecido en su art. 53, la
entrada en vigor de la Ley no implica transformacion de suelos sino mantenimiento de los
usos existentes y la implantacién de otros compatibles con los objetivos de cada
actuacion. Son los proyectos singulares de interés regional los que deben someterse a
evaluacion de impacto ambiental.
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Rechaza igualmente la Letrada autondmica que la delimitacién de las actuaciones
integrales estratégicas por la Ley vulnere la autonomia municipal pues los municipios
afectados participaron en el tramite de audiencia habido en la fase administrativa de
elaboracién del anteproyecto de ley. Con respecto a la intervencion de los entes locales
en el procedimiento de aprobacion de los proyectos singulares de interés regional y de los
planes especiales, hace hincapié en que estos instrumentos de planeamiento fueron
regulados por la Ley 2/2001, de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de
Cantabria, cuya conformidad con la Constitucion no se ha puesto en duda, limitandose la
Ley 2/2004 a introducir las siguientes tres novedades: i) que los proyectos singulares
hayan de incluir «las infraestructuras de conexién con los sistemas generales exteriores a
la actuacion que resulten necesarias», ii) el incremento de finalidades a perseguir con
estos proyectos singulares vy iii) la posibilidad de ubicarlas en cualquier suelo, con
independencia de su clasificacion urbanistica. En rigor, la primera de estas novedades no
seria tal pues estaria implicita en el art. 27.1 d) de la Ley territorial 2/2001. En cuanto a la
segunda, menciona la Letrada autondmica la implantaciéon de viviendas sometidas a
algun régimen de proteccién publica (art. 26.1 de la Ley 2/2004), las actuaciones
integrales de caracter turistico, deportivo o cultural (art. 51.3), o ambiental (art. 51.4). La
ampliacién de objetivos de los proyectos singulares es fruto del ejercicio por el legislador
autonémico de titulos competenciales propios (planificacion de la actividad econémica,
turismo, deporte, industria, proteccion ambiental...), que no puede merecer reproche
alguno de inconstitucionalidad por vulneracién de la autonomia local pues concurre un
evidente interés supralocal en la regulacion normativa que se controvierte. Cosa distinta
es que ese mismo interés se halle presente en las concretas actuaciones que en su dia
se adopten. Por lo que atafie a la posibilidad de ubicar proyectos singulares en cualquier
clase de suelo, la innovacion normativa se ha llevado a cabo mediante la reforma de la
Ley 2/2001 y el establecimiento de nuevas previsiones legales [en particular, arts. 51. 3
y 4,y 54 a) de la Ley 2/2004]. Afirma la Letrada autondémica que no «comprende cual es
el ataque a la autonomia local porque una norma con rango de Ley permita la aprobacién
y desarrollo [de los proyectos singulares], en principio, en toda clase de suelo.»
Realmente, lo que se cuestiona es que esas actuaciones se puedan llevar a cabo en
contra de las determinaciones del planeamiento municipal, algo perfectamente legitimo
cuando concurre, como aqui, un interés supralocal (STC 170/1989). El problema es de
jerarquia normativa entre planes, un problema ya resuelto por la Ley 2/2001, que se
decanta por la vinculatoriedad de los proyectos para los planes municipales.

Niega la Letrada autonémica que la regulacién de los proyectos singulares de interés
regional atente en modo alguno contra el principio de igualdad, pues no toda diferencia de
trato dispensada por el legislador representa de suyo discriminacion contraria al art. 14 CE.
Menos, si cabe, cuando se trata de diferencias reguladoras expresamente buscadas en
aras de facilitar una adecuada gestiéon de los intereses locales en el ambito urbanistico,
como aqui sucede, siempre en opinién de la Letrada de los servicios juridicos del
Gobierno de Cantabria.

e) Responde a continuacioén la Letrada autondmica a los motivos impugnatorios
especificamente dirigidos frente a los preceptos de la Ley recurridos. Respuesta que
comienza con la indicacion de que «no existen razones suficientes para entrar a examinar
el fondo» de la controversia referida a los titulos preliminar, primero, segundo y tercero,
las disposiciones transitorias tercera, cuarta, quinta, duodécima (erréneamente
identificada en el escrito rector del proceso como undécima), disposicion final primera y
anexo |, «dado que la supuesta inconstitucionalidad de los mismos ha quedado
insuficientemente alegada en el escrito de demanda». Los recurrentes citan los arts. 4.1 c),
10.3,25.2d), 55 a) y b) y 58.2 LBRL afirmando que integran el bloque de constitucionalidad
aqui aplicable de acuerdo con las SSTC 27/1987, de 27 de febrero, y 109/1998, de 26 de
mayo. Sin embargo, partiendo de la primera de que en estas resoluciones no se atribuye
la condicion de normas del bloque a todos los preceptos de dicha Ley, falta tanto la
justificacion de esa caracterizacion para los articulos de la Ley de bases de régimen local
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invocados como la argumentacién que permita concluir que los preceptos de la Ley
autonémica 2/2004 concretamente impugnados vulneran, en efecto, dichas normas del
bloque. Falta, por consiguiente, un riguroso planteamiento impugnatorio.

Seguidamente introduce unas consideraciones generales sobre la autonomia local, el
urbanismo y la ordenacion del territorio, para defender la constitucionalidad de la Ley,
cuyo fundamento competencial ha de buscarse en el titulo relativo a la ordenacion del
territorio, funcidén publica cuyo origen se encuentra en la necesidad de controlar la
utilizacion espontanea del territorio. Con esta funcion publica se trata de corregir los
desequilibrios que existan, asi como plasmar especialmente politicas supramunicipales
respetuosas con la autonomia local. La primera vertiente conlleva la organizacién del
espacio, canalizacion de actividades e instalaciones, servicios y asentamientos. En
cuanto a lo segundo, destaca la Letrada autondmica la existencia de una «linea de
continuidad entre la politica econdmica general, la ordenacion del territorio, la planificacion
urbanistica y la politica de la vivienda en la que finalmente se plasma y concreta todo».
Ese continuo integra competencias autonémicas y locales, cuya relacion debe articular el
legislador, quien establece el marco y encuadramiento de las funciones urbanisticas cuyo
ejercicio encomienda a los entes locales. (STC 14/2004, de 12 de febrero). Hace hincapié,
igualmente, en la sustantividad propia que debe reconocerse a la competencia sobre
ordenacion territorial, de modo que las determinaciones establecidas por el legislador
competente en esta materia han de imponerse al planificador urbanistico, vinculaciéon que
«forma parte de la légica misma de la ordenacion territorial pues sin la proyeccién de los
criterios genéricos al plano mas concreto del municipio, aquélla dejaria de ser una politica
para convertirse en una serie de principios informadores sin virtualidad juridica
destacada». Tras dar cuenta de la relacion existente entre ordenacién territorial y politica
de vivienda, concluye la Letrada autonémica que «la interrelacién, de mayor a menor, de
las tres perspectivas que constan en el titulo competencial estatutario (ordenacion
territorial, urbanismo y vivienda) halla asi una visidon integradora de Opticas
complementarias que no sélo no vulneran la autonomia local, sino que, conforman una
vision omnicomprensiva del territorio, tanto desde el punto de vista espacial como social;
lo que, sin duda, puede incluirse en la idea del desarrollo integral y sostenible de una
zona sensible como es la del ambito de aplicacion de la Ley 2/2004: los municipios
costeros».

Con respecto a la autonomia local, recuerda la Letrada autonémica que la Constitucién
garantiza su existencia, pero no un elenco tasado de competencias propias y exclusivas,
dependiendo su alcance y contenido de aquello que dispongan los legisladores
competentes, que tienen como limite infranqueable la recognoscibilidad de la imagen que
de la institucidon tenga la conciencia social en cada tiempo y lugar. En el caso del
urbanismo, no se trata de una competencia exclusivamente local sino de una materia en
la cual el legislador autonémico debe definir el alcance de la intervencion local.
Ciertamente, la Ley 2/2004 limita la discrecionalidad del planificador urbanistico municipal
en aras de unos intereses superiores, pero no predetermina el modelo urbanistico. La Ley
no clasifica el suelo sino que se limita a fijar estandares de obligado cumplimiento, dentro
de los cuales han de moverse los entes locales. A estos corresponde clasificar y calificar
urbanisticamente el suelo, respetando en todo caso la exclusién de edificaciones en
pantalla o la acumulacién de volumenes en determinados espacios cercanos a la costa,
densidades maximas de vivienda, niveles de equipamientos, etc. Son éstas regulaciones
que tradicionalmente se han impuesto a los planificadores municipales y que limitan pero
no lesionan la autonomia local.

Del art. 3.1 de la Ley se impugna la frase «la tramitacion de este procedimiento
suspendera el plazo para aprobar definitivamente el instrumento de planeamiento», sin
que se precise vulneracion de precepto constitucional alguno. Se trata, sostiene la Letrada
autondmica, de una prevision perfectamente integrable en el art. 72 de la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo, que permite la aprobacion parcial
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de un plan general cuando las objeciones para su aprobacion completa afecten a zonas o
determinaciones tan concretas que, prescindiendo de ellas, el plan pueda ser objeto de
aplicacién coherente.

En cuanto al art. 9.1 y el anexo |, recuerda que el plan de ordenacién del litoral, dando
cumplimiento a la prevision de la disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2001, zonifica
los espacios en tres tipos, en funcién de su capacidad de carga: area periurbana, area de
modelo tradicional y area de ordenacion ecoldgica. El criterio empleado para ello por la
Ley impugnada no es arbitrario ni contrario a la autonomia local al dar preponderancia al
interés supramunicipal en la proteccién del medio ambiente y en la ordenacién racional de
los recursos naturales. En este contexto habrd de moverse la discrecionalidad del
planificador municipal, lo que no supone vaciamiento alguno de las competencias
urbanisticas locales. Como tampoco puede criticarse la no vinculacion de los proyectos
singulares, pues no son éstos instrumentos urbanisticos sino de ordenacion territorial. Por
lo demas, la prevalencia del interés supramunicipal halla reflejo, en lo que ahora
interesaria, en el art. 20 de la Ley 6/1998.

El art. 10 de la Ley define la «capacidad de carga», concepto juridico indeterminado
que, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 50, debe ser utilizado por los municipios al
elaborar sus planes urbanisticos. No son en modo alguno excepcionales los mandatos
dirigidos por el legislador a los planificadores municipales para que éstos presten especial
atencion a la salvaguardia de los valores ambientales y culturales del territorio. La
introduccion del concepto de capacidad de carga, que también figura en el plan territorial
insular de Menorca, responde a esa preocupacion constante. La verificacion del efectivo
respeto a esos valores correspondera, en todo caso, a los tribunales contencioso-
administrativos.

La «capacidad de acogida», calculada conforme a los parametros del art. 12,
determinara el umbral de crecimiento de cada nucleo (art. 11). En rigor, estos parametros
concretan las normas de aplicacion directa de la Ley de ordenacion territorial de Cantabria,
cuyos arts. 32 y ss. imponen al planificador la obligacion de prestar especial atencién a la
utilizacién racional de los recursos naturales. Se trata, en definitiva, de procurar un
crecimiento ordenado que atienda a las necesidades efectivas del municipio y a sus
posibilidades, un crecimiento respetuoso con el medio ambiente, paisaje y morfologia de
los nucleos, correspondiendo la seleccion ultima del modelo a los propios municipios.

El art. 14 excluye del cdmputo como espacios libres locales de los terrenos que, una
vez urbanizados, cuenten con pendientes superiores al 10 por 100 en mas de un 80
por 100 de su superficie. Es un estandar urbanistico que concreta el mandato genérico de
accesibilidad de los espacios libres establecido por la Ley de ordenacion territorial de
Cantabria en sus arts. 39.1 y 40.1. La prohibicién no solo es légica sino susceptible de ser
impuesta por una norma con rango de ley al planificador municipal.

El art. 15.3 prohibe con caracter general la implantacion de explotaciones forestales a
menos de 50 metros de los nucleos de poblacion, lo que conecta con la propia Ley de
montes, que emplaza a las Comunidades Auténomas para que establezcan medidas de
seguridad aplicables a las urbanizaciones cercanas a los montes. A su vez, el art. 16
obliga al planificador urbanistico a prestar especial atencion a la conservacion de los
espacios verdes y masas forestales, estableciendo corredores verdes. Los recurrentes no
justifican cémo puede este precepto legal afectar a la autonomia municipal. También se
critica que el art. 20 de la Ley imponga al planificador municipal la obligacion de delimitar
espacios para vertido de tierras y materiales procedentes de excavaciones, aduciéndose
tan solo la libertad de hacerlo alli donde no esté expresamente prohibido.

El art. 25 permite localizar espacios libres en el area de proteccién, con excepcion de
las areas de proteccion costera e intermareal, definidas en el art. 8.1 a) y b). Se trata de
terrenos poco idéneos para ubicar zonas de esparcimiento y ocio —funcién de los espacios
libres— y con unos valores ambientales que explican el establecimiento de esta norma
adicional de proteccion. Siempre en opinion de la Letrada autondmica, este régimen no
es contradictorio con la ubicacion en ese espacio de la senda litoral (arts. 60 y 61), que no
es un espacio libre sino, a lo sumo, una infraestructura lineal que, por su naturaleza, no
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puede ubicarse en otro espacio y que tampoco cumple con el requisito de poseer 30
metros de didmetro minimo establecido por el art. 4 del Reglamento de planeamiento
para el computo de los espacios libres de uso publico.

En el art. 27.1 b) se regula el procedimiento para la autorizaciéon de usos, instalaciones
y actividades en el area de proteccién, mientras que en el art. 65 y el apartado segundo
de la disposicion transitoria octava se establece el régimen sancionador. Estos preceptos
no innovan las previsiones de la Ley de ordenacion territorial de Cantabria ni vacian la
competencia municipal para el otorgamiento de licencias. El efecto vinculante del informe
de la Comisién Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Cantabria no
desplaza la competencia municipal para la eventual denegacion de la licencia por razones
urbanisticas. Por otra parte, el régimen sancionador se limita al &mbito supramunicipal,
previo a la licencia urbanistica, con la particularidad de que cuando se trate de suelo
clasificado ya adaptado a las previsiones de la Ley 2/2004, el ejercicio de la potestad
sancionadora corresponde a los entes locales.

Del art. 37 de la Ley discuten los recurrentes el hecho de que los municipios no
puedan redactar planes especiales que afecten a las playas. Sin embargo, la reserva de
esta funcion a la Comunidad Autdonoma trae causa directa de lo establecido en la Ley de
ordenacion territorial de Cantabria (disposicion adicional cuarta, apartado primero).

Por su parte, el art. 42 prevé el mantenimiento del caracter de los caminos agricolas
que den acceso a las playas semirurales y rurales. Se trata de una medida destinada a
preservar los valores ambientales que solo puede llevar a cabo el legislador autonémico,
pues las playas afectadas estan, obviamente, ubicadas en distintos municipios. Que se
descarte su pavimentacion no significa que se prive a los municipios de su competencia
de pavimentacion de las vias publicas.

El art. 45 fija criterios de desarrollo urbanistico en el area de ordenacién que no
imponen un modelo de crecimiento predefinido ni eliminan por completo la discrecionalidad
del planificador, sino que propenden a la proteccion del litoral mediante la ordenacion del
crecimiento urbanistico y no solo a través de normas que prohiban determinados usos. El
apartado primero del precepto alude a la rehabilitaciéon y consolidacion de los intersticios
para procurar el uso eficiente y sostenible del suelo y se decanta por dirigir el crecimiento
con pendientes mas suaves, atendiendo a la orografia de Cantabria. Por otro lado, la
necesidad de promover la continuidad de la trama urbana preexistente (art. 45.2) se dirige
a proteger el paisaje y la morfologia de los nucleos de poblacién para evitar que se alteren
hasta hacerse irreconocibles. Estas previsiones no cercenan ni eliminan la autonomia
municipal.

El art. 47.3 de la Ley establece un porcentaje de viviendas sujetas a regimenes
especiales de proteccién para los suelos urbanizables de uso residencial en las areas
periurbanas, pero no clasifica el suelo ni, obviamente, lleva a cabo la construccién de
viviendas de proteccion publica, siendo los ayuntamientos las instancias competentes
para decidir si el crecimiento urbano se proyecta sobre dichas areas. Lo que hace la Ley
en este punto es plasmar territorialmente la politica de vivienda de la Comunidad
Autonoma identificando el valor estratégico de determinadas areas con incidencia
supramunicipal, como las concernidas por el precepto controvertido.

Responde seguidamente la Letrada autonémica a la impugnacién de los arts. 51 a 57,
relativos a las actuaciones integrales estratégicas, reiterando que la concrecion de
proyectos singulares de interés regional se hara en un momento posterior a la Ley y
mediante actos susceptibles de fiscalizacion judicial. En cuanto a la impugnacion del
art. 51.3 y 4, afirma que el recurso parte de la consideraciéon de que las directrices
recogidas en el plan de ordenacion del litoral para el area de ordenacion vinculan tanto al
planeamiento urbanistico como al territorial, afiadiendo que se trata de una «afirmacion
que esta parte no puede compartir». Entiende, por el contrario, que hay que partir del
hecho de que la Ley prevé dos tipos de actuaciones integrales estratégicas: las
delimitadas graficamente en los anexos | y Ill (a las que se refiere el art. 51.1) y aquellas
otras que ulteriormente pueda llevar a cabo el Gobierno autonémico a través de los
correspondientes proyectos singulares de interés regional. Pues bien, «el legislador ha
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querido que los criterios de ordenacién sean exclusivamente aplicables a los
planeamientos urbanisticos y no a otros instrumentos de ordenacion territorial que por su
interés supramunicipal gozan de su particular régimen juridico». Es la propia Ley la que
establece que los proyectos singulares no tienen por qué respetar las directrices de
ordenacién, por lo que no hay reserva de dispensacion sino una regulacion normativa
especifica para sectores distintos de los afectados por el titulo 11l de la Ley. Lo dicho
permitiria salvar la constitucionalidad de los demas preceptos, si bien en relacién con los
arts. 55 y 56 la Letrada autondmica afiade que la regulacién del plan especial que
desarrolle las actuaciones integrales —en cuya elaboracién se garantiza la participacion
municipal ex art. 59.1 de la Ley de ordenacion territorial de Cantabria— ha de respetar los
intereses locales en presencia y concentrarse en los supramunicipales.

De acuerdo con la sintesis propuesta por la Letrada autonémica, el art. 60.2 se
impugna por arbitrario «porque se considera incongruente vincular la obligacion de
adquirir terrenos sujetos a proteccién con las consignaciones presupuestarias de los
capitulos | y Il de los presupuestos». Tras hacer referencia a la regulacién de los
patrimonios municipales del suelo en la Ley de ordenacion territorial de Cantabria hace
hincapié en que partiendo de ella, el legislador autonémico ha precisado los fines a los
que ha de destinarse parte de esos patrimonios, siempre en el marco de la Ley de
ordenacion territorial y respetando las atribuciones municipales que configuran el nicleo
basico de la autonomia local. Se han precisado las técnicas de adquisicion del suelo, ya
previstas en la Ley 2/2001, para integrar el denominado «patrimonio publico litoral»:
mediante el normal cumplimiento de los deberes urbanisticos 0 mediante su adquisicion
directa aplicando las cantidades reservadas en cumplimiento del mandato recogido en el
art. 60.2 de la Ley recurrida y que solo son exigibles a los ayuntamientos que tienen la
obligacion de constituir un patrimonio municipal del suelo de acuerdo con el art. 229 de la
Ley de ordenacion territorial de Cantabria. Esta cantidad ha de detraerse de aquella otra
que dichos ayuntamientos vienen obligados a consignar por imperativo del art. 231 de la
Ley 2/2001. De modo que la Ley 2/2004 precisa una obligacién que ya se habia
establecido tres afos antes. El precepto tampoco vulneraria la autonomia presupuestaria
de los entes locales pues se limita a especificar que del total del montante destinado para
cumplir la obligacién de constituir un patrimonio municipal del suelo, para el que se
reserva el 10 por 100 del presupuesto, una quinta parte ha de dirigirse a la adquisicién de
patrimonio litoral al servicio de todos los ciudadanos, lo que no supone una
predeterminacion de la cantidad que efectivamente haya de destinarse a la adquisicion
de este patrimonio publico litoral.

Niega la Letrada autonémica que la disposicién adicional tercera haga otra cosa que
remitir a la potestad reglamentaria del Gobierno, que en este caso se ejercera previo
informe del Consejo de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, la fijacion de los criterios
interpretativos para el calculo de la capacidad de acogida a la que se refiere el art. 12, sin
que ello suponga desapoderamiento alguno de la funcion jurisdiccional privativa de los
tribunales ni afecte a la participacién municipal en la elaboracion del reglamento, como
sucede en cualquier otra disposicién autondmica de caracter general.

Admite la Letrada autondmica que la reforma de la Ley de ordenacion territorial
llevada a cabo por la disposicién adicional cuarta tuvo su origen en una enmienda
parlamentaria que modificaba en este punto el proyecto de ley, pero rechaza que ello
represente causa de nulidad. El hecho de que la Ley regule el plan de ordenaci6n del
litoral, de aplicacion territorialmente limitada, no le priva de su condicién de norma general
de origen parlamentario, susceptible de ordenar materias de competencia autonémica,
sin que exista relacion jerarquica entre ella y la Ley de ordenacion territorial a la que
reforma. No puede tildarse, por ello, de arbitraria la solucién adoptada, en particular si se
repara en que la modificacién se ha llevado a cabo en el tramite de elaboracién de la
norma a la que emplazaba la Ley reformada para completar el programa normativo de
esta. En cuanto a la denuncia de infraccion de la autonomia local por incluir como objeto
de los proyectos singulares la «implantacién de viviendas sometidas a algun régimen de
proteccion publica» y extender su @mbito de aplicacién al suelo urbano, la representante
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procesal del Gobierno de Cantabria hace hincapié en que la disposicion controvertida se
ha dictado en ejercicio de la competencia exclusiva autonémica sobre vivienda y con ella
se trata hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y la lucha contra la especulacion,
objetivos legitimos, como ya habria recordado la STC 207/1999, de 11 de noviembre, y
que se plasma en diversas normas autondémicas, que relaciona la Letrada del Gobierno
de Cantabria, quien también defiende que existe una clara conexion entre la modificacion
de la regulacion de las actuaciones industriales y el interés supramunicipal, sin perjuicio
del eventual control jurisdiccional respecto de dichas actuaciones. Declara finalmente,
con respecto al desarrollo de proyectos singulares en suelo urbano, que no puede
compartirse la consideracion de esta clase de suelo como inmune a la intervencién
autondmica.

La disposicion transitoria tercera de la Ley prohibe modificaciones de los instrumentos
planeamiento que, al implicar reclasificacién de suelo o incrementos de densidad en el
area de ordenacion, pongan en riesgo la adaptacion aquellos a las Leyes de ordenacién
territorial y del plan de ordenacion del litoral, en tanto que las disposiciones transitorias
cuarta y quinta permiten ciertas modificaciones. La Letrada autonémica defiende la
constitucionalidad de estas disposiciones transitorias haciendo hincapié en su caracter
cautelar.

La disposicion transitoria duodécima —que los recurrentes citan erroneamente como
undécima- trata de facilitar la correccién de errores cartograficos a fin de excluir del
ambito de aplicacién del plan de ordenacién del litoral suelos que efectivamente eran
urbanos. No es cierto que los municipios no tengan ningun tipo de intervencion pues al
procedimiento le es de aplicacién el art. 34 de la Ley 30/1992, que contempla la
participacion de los interesados, entre quienes figuran, obviamente, los ayuntamientos
afectados.

La disposicion final primera prevé que en el plazo de un afio se aprueben inicialmente
cualquiera de los instrumentos previstos en el art. 55 para la actuacion integral estratégica
de reordenacion de la bahia de Santander. Para la Letrada autonémica, la impugnacion
de esta disposicion es extemporanea porque el régimen de elaboracion y aprobacion de
los planes especiales ha de buscarse en la Ley de ordenacion territorial de Cantabria y no
en la Ley 2/2004.

6. El 21 de marzo de 2005 formularon alegaciones los Letrados del Parlamento de
Cantabria, actuando en representacion de esta Camara Legislativa autonémica.

a) Tras relatar los antecedentes y tramitacion parlamentaria de la Ley objeto de este
proceso constitucional, efectian unas «consideraciones generales sobre el recurso
planteado: la Ley de Cantabria 2/2004, como Ley que desarrolla las competencias de la
Comunidad Auténoma de Cantabria». Consideraciones que se abren con el recordatorio
de que el objeto de este proceso es una auténtica Ley, a la que no es posible trasladar,
como hacen en alguna ocasion los parlamentarios recurrentes, exigencias propias del
procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general. Subrayan,
igualmente, que existen diferentes alternativas para la aprobacién de planes autonémicos
de ordenacion territorial, de modo que la exigencia de forma de ley para el plan de
ordenacion del litoral de Cantabria es «una decisiéon soberana y unanime del Parlamento
de Cantabria, que se deriva de la aprobacion de la Ley 2/2001, lo que conlleva afadir al
mismo un importante plus de legitimacién y autoridad democratica». A este respecto,
recuerdan la discusion habida con ocasion de la aprobacién de la Ley 2/2001, de 25 de
junio, de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, cuyo proyecto
partia de la consideracion meramente administrativa de los planes regionales de
ordenacion territorial, entre ellos el plan de ordenacién del litoral. Sostienen los Letrados
parlamentarios autonémicos que «la Ley 2/2004 se ampara en el ejercicio de un amplisimo
elenco de competencias estatutarias», expresamente citadas en el preambulo de la Ley
(ordenacién del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda, planificaciéon de la actividad
econodmica y fomento y desarrollo de Cantabria; desarrollo legislativo y ejecucion en
materia de proteccion del medio ambiente y de los ecosistemas). Cifiéndose
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exclusivamente a la competencia autonémica sobre ordenacion territorial, los Letrados
parlamentarios —con cita de la STC 14/2004, de 12 de febrero, FJ 6— hacen hincapié en
que con ella se pretende la articulacion del espacio de tal manera que puedan corregirse
los desequilibrios en él existentes por medio de unas acertadas medidas de politica
general.

En coherencia con todo ello, destacan que «el juicio de constitucionalidad debe
proyectarse exclusivamente sobre el ‘bloque de constitucionalidad’ a que se refiere el
articulo 28 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional» y no, como pretenden los
recurrentes, partiendo del contraste de la Ley autonémica con normas que no vienen al
caso o que nada tienen que ver con el «bloque de constitucionalidad» a que se refiere el
art. 28 LOTC, como son las pertenecientes al Derecho de la Unién Europea o las
emanadas por la propia Comunidad Autbnoma de Cantabria, en especial la Ley 2/2001, a
la que no se encuentra jerdrquicamente subordinada la ahora controvertida. Respecto de
la Ley de bases del régimen local, recuerdan que no todas sus disposiciones se integran
en ese bloque de constitucionalidad. Como tampoco forma parte de dicho bloque la
totalidad de la legislacidén basica estatal, pese a que, segun los recurrentes, las leyes que
el Estado aprueba como basicas al amparo del art. 149.1 CE delimitan las competencias
del Estado y las Comunidades Auténomas y, por tanto, toda esta legislacion basica estatal
se integraria, automaticamente y sin matices, en el bloque de constitucionalidad del art.
28.1 LOTC. Sin embargo, para la representacion del Parlamento de Cantabria sdlo
incurririan en inconstitucionalidad las normas autonémicas que infringieran un precepto
basico estatal cuando aquellas fuesen desarrollo especifico de estas pues en ocasiones
las normas basicas inciden de manera indirecta en la distribucién de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, pero no se han dictado «para delimitar las
competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas o para regular o armonizar el
ejercicio de las competencias de éstas», segun establece el art. 28 LOTC. De donde se
deriva que, en lo que aqui interesa, so6lo forman parte del bloque de constitucionalidad,
aparte de la propia Constitucion y los Estatutos de Autonomia, las leyes que, de acuerdo
con lo previsto en el art. 150 CE, delegan o transfieren a las Comunidades Auténomas el
ejercicio de determinadas facultades o armonizan ese mismo ejercicio. De modo que no
seria inconstitucional una norma autonémica aprobada en ejercicio de una competencia
exclusiva que infringiese una ley basica estatal dictada al amparo de otro titulo distinto,
pues no existe una superioridad general de las normas basicas estatales sobre las
disposiciones legales autonémicas. Ademas, el art. 28.1 LOTC se refiere especifica y
exclusivamente a «Leyes», lo que deja fuera las normas reglamentarias basicas dictadas
por el Estado. Ademas, «al decir ‘Leyes’ la LOTC, seguramente excluya también normas
con rango de Ley pero que no son leyes, como los decretos leyes y los decretos
legislativos. Por ello debe considerarse que no es canon de constitucionalidad el Real
Decreto Legislativo 1302/1986». Ello no obstante, los Letrados parlamentarios analizan
cada uno de los argumentos alegados en la demanda a fin de demostrar que no ha habido
vulneracion de ninguna norma del bloque de constitucionalidad.

b) Respecto de la evaluacion de impacto ambiental, los recurrentes denuncian que
el anteproyecto de ley habria incurrido en diversas infracciones de la normativa basica
estatal en la materia (Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, y Ley 4/1989,
de 27 de marzo, de espacios naturales y de la flora y fauna silvestres), asi como de las
Directivas 1985/337/CEE, del Consejo, en relacion con la evaluacion de las repercusiones
de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente y 2001/42/CE,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001. El nucleo del reproche se
situa en el hecho de no haber sometido a evaluacion de impacto ambiental un proyecto
que supondria «transformaciones de uso del suelo que impliquen eliminacién de la
cubierta vegetal arbustiva, cuando dichas transformaciones afecten a superficies
superiores a 100 hectareas».

Al respecto, replican los Letrados parlamentarios que de la regulacion del Real
Decreto Legislativo 1302/1986 no se deduce la obligacion de que un proyecto de ley,
mucho menos una ley, hayan de someterse a evaluacién de impacto ambiental. De lo
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establecido en su disposicién adicional primera claramente se infiere que la aprobacion
de los proyectos por el legislador conlleva la no aplicacién del régimen juridico contenido
en este Real Decreto Legislativo. Ciertamente, esta disposicidon adicional menciona
exclusivamente las leyes estatales, pero lo hace por efecto mimético del art. 1.5 de la
Directiva 1985/337/CEE, que se limita a reproducir. Este precepto del Derecho europeo
se refiere a los actos legislativos nacionales, que, en el sistema espafol de distribucion
de competencias, pueden ser aprobados tanto por las Cortes Generales como por los
Parlamentos autondémicos. De entre los pronunciamientos referidos a la identidad de
rango de las leyes estatales y autondémicas, la representacion del Parlamento de
Cantabria menciona expresamente las SSTC 187/1988, de 17 de octubre, y 17/1991
y 18/1991, de 31 de enero. Ademas, siendo el medio ambiente una materia con
concurrencia competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas, no tendria
sentido establecer un régimen mas riguroso para la aprobacién de las leyes autonémicas.
El art. 1.5 no se ha visto modificado por la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 27 de junio de 2001, que, frente a lo sostenido de contrario por los
recurrentes, no ha sido incorporada al ordenamiento interno por la Ley cantabra 5/2002,
de 24 de julio, de medidas cautelares urbanisticas en el ambito del litoral, de sometimiento
de los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica a evaluacion ambiental y de
régimen urbanistico de los cementerios. Para los Letrados parlamentarios la Directiva
2001/42/CE ni es canon de constitucionalidad ni resulta aplicable a este caso puesto que
no ha sido objeto de transposicion y, en todo caso, vendria a reafirmar el no sometimiento
a evaluacion de impacto de las leyes, tanto estatales como autonémicas.

La explicacion de dicha exclusion ha de buscarse, obviamente, en la singularidad del
procedimiento de aprobacion de las leyes, fundamentalmente en lo relativo al
sometimiento del proyecto a informacioén publica, como viene a reconocer de manera
expresa el art. 15 de la Directiva 1985/337/CEE. Siendo la publicidad y la transparencia el
principal objetivo perseguido por la norma europea, ella misma admite que la consecucion
de ambos objetivos esta asegurada en el caso de los Parlamentos por su naturaleza
representativa. Toda vez que los procedimientos de las Cortes Generales y los
Parlamentos autonémicos estan informados por unos mismos principios, iria contra toda
I6gica imponer la evaluacion de impacto ambiental a los proyectos tramitados por éstos al
tiempo que se excluye para las leyes elaboradas por aquellas. En esta misma linea, el
art. 6 del Decreto de Cantabria 50/1991, de 29 de abril, de evaluacion de impacto
ambiental —que integra, junto con el Real Decreto Legislativo 1302/1986 la normativa
vigente en Cantabria en materia de evaluacion ambiental-, expresamente exime de la
necesidad de evaluacion de impacto ambiental a las leyes autondmicas.

De modo que no puede hablarse, en este punto, de vulneracién de la normativa
basica estatal. Por otro lado, el hipotético incumplimiento de las Directivas europeas no
puede ser examinado en este proceso pues no tienen la consideracion de canon de
constitucionalidad segun ha declarado el Tribunal Constitucional en las SSTC 64/1991
0 254/1993, entre otras. Lo que, ademas, exime de la necesidad de dar respuesta
especifica a cada uno de los diversos reproches de vulneracion de normas europeas que
se contienen en el escrito rector de este proceso.

c) Por lo que se refiere a la elaboracion del anteproyecto de ley, los recurrentes
critican que el texto sometido a informacién publica fuera objeto de modificacién sin que
se abriera un nuevo tramite de audiencia singular a los municipios afectados. En rigor, los
Letrados parlamentarios autonémicos indican que lo aqui sucedido ha sido consecuencia
I6gica del procedimiento legislativo regulado en el Reglamento del Parlamento de
Cantabria.

De los preceptos de la Ley de bases de régimen local [arts. 2.1, 55 b), 58.2 y 59], la
Ley 6/1998, sobre régimen del suelo y valoraciones (art. 6.1) y el texto refundido de la Ley
sobre régimen del suelo y ordenacién urbana de 1992 (art. 113.2) se deduce que el
legislador estatal ha establecido una garantia general de que los municipios tengan
asegurada «la participacion publica en los procesos de planeamiento y gestion, asi como
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el derecho a la informacion de las entidades representativas de los intereses afectados
por cada actuaciéony», como reza el art. 6.1 de la Ley 6/1998, pero no se trata de normas
integrantes del bloque de constitucionalidad.

Para los Letrados parlamentarios autonémicos, los recurrentes parecen haber
incurrido en cierta contradiccién porque reconocen que hubo audiencia previa a los
municipios interesados en la fase de redaccion del anteproyecto, echando en falta su
reiteracion, haciendo caso omiso del rango legal de la norma controvertida, que, de suyo,
subsanaria los defectos formales padecidos en la fase administrativa de elaboracion del
anteproyecto. Ponen el acento, ademas, en que la redaccién del anteproyecto y la
posterior presentacion del proyecto de ley ante la Camara son condiciones inexcusables,
que no limites, del ejercicio de la potestad legislativa atribuida a los Parlamentos.

La introduccion de modificaciones y alteraciones en el anteproyecto tras la conclusion
de la fase de audiencia e informacion publica es plenamente coherente con la légica de
esta fase del procedimiento pre-parlamentario pues tiene como finalidad, justamente, la
incorporacion de novedades en el texto inicial. Es por esto que los Letrados parlamentarios
afirman que «no se entiende bien que en el escrito de interposicién se argumente que
debe abrirse un nuevo plazo para informacién publica sobre la base de las modificaciones
introducidas en el texto sometido a informacién publica, si este tramite sirve precisamente
para introducir modificaciones sugeridas por los interesados». Este motivo impugnatorio
resulta paraddjico puesto que, segun la légica seguida por los senadores recurrentes, de
no haberse acogido ninguna de las sugerencias formuladas por los interesados en el
tramite de audiencia e informacién publica, no seria precisa la reapertura que demandan.

Tras exponer el procedimiento de elaboracion del plan de ordenacién del litoral, tal y
como viene regulado en el art. 16 de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2001, los
Letrados parlamentarios hacen hincapié en que el plan es una ley; mas concretamente,
«una ley aprobada por medio de un procedimiento entendido como la sucesién
concatenada de actos a través de los cuales se manifiesta el pluralismo politico de forma
inextricable al mismo ser de una sociedad democratica, de forma que enlaza con la
clausula de Estado democratico del art. 1.1 CE». Recuerdan, ademas, que nadie, en el
curso de la tramitacion parlamentaria del proyecto, apunté siquiera la «ausencia de
estudios previos» que ahora aducen los recurrentes. Solo planteando esta carencia en el
momento procedimental oportuno se hubiera dado ocasién de repararla, como dejo
sentado la STC 108/1986. Sin embargo, ningun grupo parlamentario ni diputado a titulo
individual, como tampoco ninguno de los municipios que presuntamente habrian sido
afectados, elevd queja alguna sobre este particular.

Los recurrentes también basan su impugnacion en la existencia de divergencias entre
el texto sometido al tramite de informacion publica en la fase pre-parlamentaria y el
posteriormente aprobado por el Parlamento de Cantabria. En opinién de los Letrados
parlamentarios autondémicos, este motivo impugnatorio choca frontalmente con la division
constitucional y estatutaria de poderes. El hecho de que la Asamblea Legislativa modificara
el proyecto de ley entra dentro del I6gico ejercicio de su potestad de enmienda y aprobacién
de los textos sometidos a su consideracion. La audiencia previa a los municipios afectados
no significa compartir la potestad legislativa; al contrario de lo que parecen sostener los
recurrentes, lo inconstitucional seria limitar la libertad del Parlamento autonémico a los
criterios manifestados por dichos municipios. Las modificaciones del texto han respondido
bien al tramite de informacién publica, bien al ejercicio de la potestad legislativa (examen y
enmienda del proyecto presentado por el Gobierno en este caso) por el Parlamento de
Cantabria. El plan de ordenacion del litoral es una verdadera ley, no un plan urbanistico
mas, con lo que ello implica, pues relativiza el alcance de los vicios que haya podido haber
durante la fase de formulacion del plan (ATC 135/2004, de 20 de abril).

d) Enlo que atafie a la eventual vulneracion de la autonomia local constitucionalmente
garantizada, la representacion procesal del Parlamento de Cantabria emprende un analisis
del «concepto constitucional de autonomia» en el que se hace hincapié en la diferencia
cualitativa de la autonomia de que gozan las Comunidades Auténomas y los entes locales.
En torno al «significado y alcance de la garantia constitucional de la autonomia local», cita

cve: BOE-A-2015-4512



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 24 de abril de 2015

algunas resoluciones de este Tribunal, en particular algunos pasajes de la STC 40/1998, de
19 de febrero, asi como la Carta europea de la autonomia local, de 15 de octubre de 1985.
Seguidamente examina la Ley de bases de régimen local como «instrumento de garantia
de la autonomia local, legislacion basica y parametro de constitucionalidad». La STC
159/2001, de 5 de julio, califico a esta Ley como «cauce y soporte normativo» de la
articulacién de la garantia institucional de la autonomia local constitucionalmente
establecida, al tiempo que norma de desarrollo de la competencia estatal prevista en el art.
149.1.18 CE para regular «las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas»,
siendo una de ellas la Administracion local. Esta Ley no desciende a la fijacion detallada de
las competencias de los entes locales sino que remite dicha tarea a la legislacion sectorial,
que no puede hacer de los entes locales meros 6rganos descentralizados del Estado o las
Comunidades Auténomas sino que debe atender a su «caracter bifronte». En cuanto a esta
funciéon de determinacion de las competencias locales por la legislaciéon sectorial, debe
salvaguardar el nucleo o contenido esencial de la autonomia local, definido por la
jurisprudencia constitucional como el derecho de la comunidad local a participar a través de
organos propios en el gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien, graduandose
la intensidad de esta participacion en funcion de la relacion existente entre los intereses
locales y supralocales dentro del asunto o materia de que se trate (SSTC 32/1981, 27/1987,
170/1989, 40/1998 y 109/1998). Destacan los Letrados parlamentarios autondmicos que los
potenciales conflictos que puedan surgir en la integraciéon de los diversos intereses en
presencia deben ser resueltos mediante el empleo de técnicas de colaboracién y
coordinacion entre las distintas Administraciones publicas.

Analizan seguidamente los Letrados parlamentarios la Ley de Cantabria 2/2004
«como norma que respeta la autonomia local constitucionalmente garantizada en la
identificacion de los intereses locales y supralocales». A este respecto, reproducen
diversos pasajes de los preambulos de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2001, de 25
de junio, y de la propia Ley 2/2004, aqui impugnada, en los que, siempre segun su
opinién, se plasmaria «la voluntad de ejercer con plenitud las competencias propias sin
invasion o menoscabo de las que corresponden a otras instancias», lo que se concreta en
el establecimiento, por el art. 6 de esta ultima Ley, de distintos mecanismos de
coordinacién y colaboracion entre Administraciones publicas.

Habida cuenta de que el reproche de vulneracién de la autonomia local, en cuanto se
dirige contra la totalidad del texto de la Ley controvertida, se confunde con las denuncias,
a las que ya han dado respuesta los Letrados parlamentarios autonémicos, relativas a las
deficiencias supuestamente habidas durante la tramitacion del proyecto de Ley, la
representacion del Parlamento de Cantabria, dedica particular atencién a los reproches
dirigidos contra determinados los preceptos de la Ley relativos a las actuaciones
integrales estratégicas (arts. 51 a 57). En su opinion, estas actuaciones «constituyen un
ejemplo paradigmatico de la presencia de intereses supralocales en el desarrollo
legislativo de la competencia autonémica de ordenacion del territorio, y de su manifiesta
transversalidad y vocacion expansiva» y la regulacién legal de la figura, asi como la
remision a posteriores proyectos singulares de interés regional asi lo atestiguaria.

e) Se cierra la parte argumentativa del escrito de alegaciones del Parlamento de
Cantabria con un epigrafe titulado «arbitrariedad, principio de legalidad y principio de
jerarquia», en el que se sefiala que las denuncias de arbitrariedad y de vulneracion de los
principios de legalidad y jerarquia normativa (art. 9.3 CE) tienen un caracter marcadamente
genérico y abstracto pues en ninguno de los casos se explica el proceso légico que
conduce a tildar de arbitrario un determinado precepto de la Ley. Se declara, ademas,
que la Ley controvertida rebasa sobradamente el canon de enjuiciamiento empleado en
la STC 66/1985, de 23 de mayo, respecto de la nocién constitucional de arbitrariedad. No
menos genéricas son, por otra parte, las alegaciones relativas a la supuesta vulneracion
de los principios de legalidad y jerarquia normativa, lo que exime, siempre en opinion de
los Letrados parlamentarios autonémicos, de un analisis mas detenido.

7. Por providencia de 17 de marzo de 2015, se sefialé para deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 18 del mismo mes y afo.
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[I. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto la Ley del Parlamento de
Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacién del litoral, cuya anulacién
integra solicitan los senadores promotores del recurso de inconstitucionalidad, quienes,
con caracter subsidiario, interesan la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de
algunos de los preceptos y anexos de la Ley autondmica referida. Se oponen de consuno
a ambas pretensiones las representaciones procesales del Gobierno y del Parlamento de
Cantabria.

El origen de la Ley autondmica cuya constitucionalidad se controvierte en este
proceso ha de buscarse en la disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2001, de 25 de
junio, de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria. Conforme a
lo indicado en el apartado primero de esta disposicién adicional, «en atencion a las
peculiaridades y especial singularidad de la zona costera, y con la finalidad de una
proteccion efectiva e integral de la misma, el Gobierno elaborara un Plan de Ordenacion
del Litoral que queda equiparado a todos los efectos al Plan Regional de Ordenacion
Territorial previsto en el articulo 11 de esta Ley y que se elaborara de acuerdo con el
procedimiento del articulo 16 de la misma.» En la sistematica de la Ley 2/2001, el plan
regional de ordenacién territorial —al que, como se ha apreciado, se equiparaba por
ministerio de la Ley el plan de ordenacion del litoral- representaba uno de los tres
instrumentos de ordenacién territorial, junto con las normas urbanisticas regionales y los
proyectos singulares de interés regional.

En esa misma disposicion adicional se enumeran las funciones y contenido del plan
de ordenacién del litoral (apartados segundo y tercero), asi como la documentacién que
debe contener (apartado cuarto). Siempre conforme a lo establecido en la disposicién
adicional cuarta de la Ley 2/2001, el ambito comprendido en el plan de ordenacién del
litoral «sera el territorio correspondiente a los 37 municipios costeros existentes en la
Comunidad Auténoma, excluyéndose del mismo los suelos clasificados como urbanos o
urbanizables con Plan Parcial aprobado definitivamente, asi como aquellos otros que
gocen ya de algun instrumento especial de proteccidon por corresponder a zonas
declaradas Espacios Naturales Protegidos o que dispongan de Planes de Ordenacién de
los Recursos Naturales en vigor» (apartado quinto).

De acuerdo con su art. 1, la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de
septiembre, del plan de ordenacién del litoral, tiene por objeto tanto la aprobacion del
propio plan «con la finalidad de dotar de una proteccion integral y efectiva a la franja
costera» y «el establecimiento de criterios para la ordenacion del territorio de los
municipios costeros de Cantabria».

La Ley define un «modelo territorial» (rabrica del titulo 1) articulado sobre tres tipos de
areas: area de proteccion [«ambitos que, en atencion a sus singularidades o sus
caracteristicas fisicas y ambientales, relacionadas con los procesos y paisajes litorales,
son merecedores de una especial protecciony», art. 7.1 a)], divididas por el art. 8 en areas
de proteccion ambiental y areas de proteccion litoral; areas de ordenacion [«ambitos de
organizacion del modelo territorial en el que se hace compatible el crecimiento con la
proteccion de los valores litorales mediante la adecuada identificacion de éstos y la
gradacion y zonificacion de las figuras de proteccion», art. 7.1 b)], en relacién con las
cuales el art. 9 distingue dos areas: area litoral y area no litoral; y actuaciones integrales
estratégicas, definiéndose estas ultimas como los «ambitos adecuados para el desarrollo
de politicas sectoriales estratégicas de caracter territorial» [art. 7.1 c)]. El art. 51.1 de la
Ley territorial indica que «[las] Actuaciones Integrales Estratégicas delimitan sectores
que, por el interés de su desarrollo en el marco de politicas sectoriales de la Comunidad
Auténoma de Cantabria, vinculan al planeamiento municipal desde la entrada en vigor de
esta Ley». El régimen juridico de las actuaciones integrales estratégicas se regula en el
titulo IV (arts. 51 a 57) de la Ley, debiendo consignarse el hecho de que en su anexo lll la
propia Ley incorpora un total de once actuaciones integrales estratégicas. La Ley
completa los criterios de «zonificacién» del «modelo territorial» con la introduccion del
concepto «capacidad de carga», definido como «la aptitud de un area determinada para
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soportar un nivel de intensidad de usos, sin que se produzca un proceso de deterioro
ambiental, social o cultural» (art. 10). Junto con la «capacidad de carga», la Ley territorial
introduce la nocién de «capacidad de acogida territorial», regulada en los arts. 11 a 16,
definida como «el maximo crecimiento urbanistico que un territorio puede soportar
atendiendo a las dinamicas de poblacién, actividad econémica, disponibilidad de recursos,
infraestructuras y equipamientos ... conforme al modelo territorial propuesto» (art. 11.1).
Finalmente, el modelo territorial se completa con el establecimiento de unos «criterios
generales aplicables a todo el término municipal» (arts. 14 a 22).

La Ley diferencia entre «normas de proteccion» (a las que dedica el titulo II: arts. 23
a 44) y «criterios de ordenacién» (titulo Ill: arts. 45 a 50). En cuanto a las primeras,
asentada la premisa de que las limitaciones generales de uso de cada categoria de
proteccién han de entenderse «sin perjuicio del régimen mas restrictivo que pudiera
establecer la legislacion sectorial o el planeamiento territorial» (art. 23), el legislador
autonomico distingue entre usos permitidos, usos autorizables en funcién de las
categorias de proteccion y régimen especifico de las playas. Por lo que hace a los
segundos, sentados unos criterios comunes para la totalidad del area de ordenacion (arts.
45 y 46), la Ley define en sus arts. 47 y 48 el régimen de los crecimientos urbanisticos en
las areas periurbanas [«sectores o areas periféricas de los nlcleos urbanos en el entorno
de las autovias y de la Bahia de Santander, sometidos a procesos de transformacion
territorial por la implantacién de nuevos usos que han podido modificar su estructura
territorial» conforme a la definicion que de las mismas hallamos en el art. 9.1 a)] y areas
de modelo tradicional [«espacios de organizacion tradicional, normalmente libres de
edificacion, constituidos por las mieses inmediatas a los nucleos, generalmente ocupados
por cultivos y diversos elementos delimitadores de las mismas, vegetales o inertes, y los
terrazgos de monte, dedicados a praderia y labrantio, de significado valor agrario y
ambiental» [art. 9.1 b)], al tiempo que en los arts. 49 y 50 establece el régimen juridico del
area de ordenacion ecologica forestal [«sistemas forestales o espacios ocupados por
vegetacion arbustiva de matorral o arborea diferente a la relacionada en el art. 8.1.d), en
los que los usos de produccion pueden compatibilizarse con la protecciony», art. 9.1 c)] y
no litoral («territorio de los municipios costeros no afectado por fenédmenos fisicos
relacionados con la dinamica litoral», art. 9.2).

Como ya se ha indicado, en el titulo IV se contiene el régimen juridico de las
actuaciones integrales estratégicas. El titulo V identifica como sistemas generales
territoriales «las grandes infraestructuras significativas como elementos articuladores del
territorio litoral», entre las que figuran los puertos estatales y autondmicos, los
aeropuertos, ferrocarriles... (art. 58), cuyo régimen juridico remite a su legislacion
especifica (art. 59).

El titulo VI lleva por rubrica «Patrimonio publico litoral» y en él se regula la adquisicion
de suelo para la constitucion de patrimonio publico litoral (art. 60), el establecimiento de
reserva de suelo litoral (art. 61) y la delimitacion de zonas en el area de proteccion en las
cuales las transmisiones onerosas de terreno pueden quedar sujetas al ejercicio de los
derechos de tanteo y retracto.

Tras la definicion del régimen juridico sancionador (titulo VII: arts. 63 a 66), el
articulado de la Ley se completa con un titulo —el VIll- rubricado «Propuestas de
actuaciony, integradas por la red de sendas y caminos del litoral (art. 67), la estrategia de
educacion ambiental (art. 68), los estudios complementarios sobre el medio (arts. 69 a 73)
y la red de custodia del territorio (art. 74).

La Ley cuenta con cuatro disposiciones adicionales, doce transitorias, una derogatoria
y tres finales. Las disposiciones adicionales versan sobre aprovechamientos urbanisticos
no susceptibles de materializacién al momento de adaptacién del planeamiento municipal
a la Ley, la prevision de realizacion de un plan especial para el corredor Santander-
Torrelavega, la remision al reglamento para la definicion de los criterios interpretativos
para el calculo de la capacidad de carga y, finalmente, la modificacion del art. 26 de la Ley
de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo, relativo a los proyectos singulares
de interés regional (que ha sido objeto de posteriores modificaciones, la ultima mediante
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la Ley 5/2012, de 11 de diciembre, de reforma del régimen transitorio en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo). Las disposiciones transitorias versan, entre otros
extremos, sobre la eficacia de las determinaciones de la Ley, adaptacion del planeamiento
urbanistico y el régimen aplicable en tanto se produce esa adaptacién, en especial con
referencia a las viviendas de proteccion publica y al suelo urbanizable, autorizaciones en
el &rea de proteccion, régimen sancionador, lugares de importancia comunitaria, medidas
cautelares. De las disposiciones finales interesa mencionar la primera, que fija en un afio
el plazo para la aprobacion inicial de los instrumentos necesarios para la actuacion
integral estratégica de la Bahia de Santander.

2. Antes de emprender el estudio de las cuestiones de fondo planteadas en este
proceso constitucional interesa dejar constancia de que durante su tramitacion el
Parlamento de Cantabria ha aprobado la Ley 8/2013, de 2 de diciembre, por la que se
modifica la Ley 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacién del litoral. Como
claramente pone de manifiesto su propio titulo, esta ultima Ley ha incidido, siquiera
parcialmente, sobre el objeto de este proceso constitucional pues ha dado nueva
redaccion a sus arts. 27.2 y 46, asi como a sus disposiciones transitorias primera,
apartado segundo, y tercera, al tiempo que ha derogado los apartados 2 y 3 de su art. 48,
y su disposicion transitoria cuarta.

Para valorar la incidencia real que la derogacion o modificaciéon de una norma legal
llevada a cabo durante la sustanciacion de un recurso de inconstitucionalidad pueda tener
en el proceso, hemos de partir, como premisa insoslayable, de que en principio, carece
de objeto la impugnaciéon de normas que ya no forman parte del orden legal pues no
tendria sentido que «en un recurso abstracto, como el de inconstitucionalidad, dirigido a
la depuracién objetiva del ordenamiento juridico, este Tribunal se pronunciase ‘sobre
normas que el mismo legislador ha expulsado ya de dicho ordenamiento ... de modo
total, sin ultraactividad’ ...» (STC 120/2014 de 17 de julio, FJ 4, y las numerosas
resoluciones alli citadas). En esta misma Sentencia y fundamento juridico hemos
resefiado que «una excepcion a dicha doctrina la constituyen aquellos supuestos en los
que a través de un recurso de inconstitucionalidad lo que se entabla, en realidad, es una
controversia en el ambito de las competencias del Estado y de las Comunidades
Auténomas, si la esfera respectiva de competencias no resulta pacifica aunque la
disposicién sobre la que se trabd el conflicto resulte luego derogada o modificada [por
todas, SSTC 196/1997, de 13 de noviembre, FJ 2; 194/2004, de 4 de noviembre, FJ 4;
204/2011, de 15 de diciembre, FJ 2 a); 120/2012, de 4 de junio, FJ 2]. También se
configura como excepcion ... el hecho de que los motivos de impugnacién esgrimidos
afecten a la validez del procedimiento legislativo, ya que en tal caso subsiste una vez mas
el interés constitucional de velar por el recto ejercicio de la potestad legislativa (SSTC
136/2011, de 13 de septiembre, FJ 2; 86/2013, de 11 de abril, FJ 2; y 132/2013, FJ 3).»

La aplicacion a este caso de la doctrina expuesta permite concluir que, en la medida
en que la pretension anulatoria de la totalidad de la Ley de Cantabria 2/2004, del plan de
ordenacion del litoral, ejercida con caracter principal tiene como fundamento la alegada
invalidez del procedimiento seguido para la aprobacion de dicha Ley, el presente proceso
constitucional no ha perdido su objeto pues, en los términos antes empleados, subsiste el
interés de velar por el recto ejercicio de la potestad legislativa. En efecto, con la Unica
salvedad de la disposicion transitoria cuarta, cuya derogacion determina que respecto a
ella la presente impugnacion haya perdido su objeto, todos los preceptos de la Ley 2/2004
modificados por la Ley 8/2013 han sido impugnados con fundamento en motivos que
afectan al procedimiento seguido para la elaboracion de la primera de dichas leyes. Por lo
que hace a la disposicion transitoria tercera, y sin perjuicio de que persista su impugnacién
en cuanto le es de aplicacién ese motivo general, la nueva redacciéon no elimina la
controversia competencial que se suscitaba en relacién con la anterior aunque nuestro
examen debe llevarse a cabo teniendo en cuenta su texto original.
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3. Entrando ya en el fondo de las cuestiones planteadas en este proceso
constitucional debemos comenzar sefialando que el primer motivo del recurso se dirige
contra la totalidad de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre,
del plan de ordenacion del litoral. Sostienen los senadores recurrentes que la Ley
autondmica habria incurrido en infraccion de la legislacion basica ambiental dictada por el
Estado al amparo de la competencia exclusiva que le atribuye el art. 149.1.23 CE.
Concretamente, sostienen que el plan del litoral debiera haberse sometido a evaluacion
de impacto ambiental puesto que implica el cambio de los usos del suelo en una superficie
superior a las cien hectareas que la disposicion adicional segunda de la Ley 4/1989, de
27 de marzo, de espacios naturales protegidos y de la flora y fauna silvestre, hace
preceptiva la realizacion de impacto ambiental toda vez que, conforme a su propia
literalidad, dicho precepto legal «xamplia la lista de actividades sometidas a evaluacion de
impacto ambiental contenida en el anexo 1 del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28
de junio, con la inclusion en la misma de las transformaciones de uso del suelo que
impliquen eliminacion de la cubierta vegetal arbustiva o arbérea y supongan riesgo
potencial para las infraestructuras de interés general de la Nacion y, en todo caso, cuando
dichas transformaciones afecten a superficies superiores a 100 hectareas.» Los
senadores recurrentes hacen hincapié en que es el propio plan de ordenacion del litoral el
instrumento normativo que modifica radicalmente el régimen juridico del suelo, por lo que
debe ser objeto de evaluacién de impacto ambiental, una obligacion que no puede
soslayarse remitiéndose a la eventual evaluacion de las posteriores actuaciones de
ejecucion del plan. Para los senadores recurrentes, la aprobacion de la Directiva 2001/42/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de junio de 2001, relativa a la evaluacion
de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente —Directiva que
se habria incorporado al Derecho autonémico de Cantabria con la promulgacion de la Ley
5/2002, de 24 de julio, de medidas cautelares urbanisticas en el ambito del litoral, de
sometimiento de los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica a evaluacion
ambiental y de régimen urbanistico de los cementerios—, milita en favor de esta
interpretacién del alcance de la obligacion de sometimiento del plan a la previa evaluacion
de impacto ambiental.

Las representaciones procesales del Gobierno y del Parlamento de Cantabria
rechazan que la Ley autondmica haya vulnerado la legislacién basica estatal en materia
ambiental. De un lado, ambas representaciones procesales destacan que ni las normas
de Derecho de la Unién Europea ni las leyes de la propia Comunidad Autbnoma —en este
caso, la Ley 5/2002- invocadas por los actores pueden reputarse canon de
constitucionalidad de la Ley controvertida y, de otro, hacen hincapié en que las bases no
incluyen la obligaciéon de que los proyectos de ley se sometan a evaluacién de impacto
ambiental.

4. Planteada la cuestion en estos términos, interesa recordar los pronunciamientos
de este Tribunal relativos a la evaluacion de impacto ambiental.

Reflexion que debe arrancar por la STC 13/1998, de 22 de enero, FJ 4, en la cual este
Tribunal tuvo ocasién de sefialar que la evaluacién de impacto ambiental «es un
instrumento que sirve para preservar los recursos naturales y defender el medio ambiente
en los paises industrializados. Su finalidad propia es facilitar a las autoridades
competentes la informacién adecuada, que les permita decidir sobre un determinado
proyecto con pleno conocimiento de sus posibles impactos significativos en el medio
ambiente (Preambulo de las Directivas 85/337/CEE y 97/11/CE y del Real Decreto
Legislativo 1.302/1986). La legislaciéon ofrece a los poderes publicos, de esta forma, un
instrumento para cumplir su deber de cohonestar el desarrollo econémico con la
proteccion del medio ambiente (STC 64/1982, fundamento juridico 2). La evaluacién del
impacto ambiental aparece configurada como una técnica o instrumento de tutela
ambiental preventiva —con relacion a proyectos de obras y actividades— de ambito objetivo
global o integrador y de naturaleza participativa» (en idénticos términos, STC 90/2000, de
30 de marzo, FJ 4). Mas recientemente, en la STC 106/2014, de 24 de junio, FJ 8 a),
hemos recordado el origen esencialmente comunitario de este instrumento de proteccion
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ambiental al advertir que «como este Tribunal tuvo ocasion de sefalar en su STC 13/1998,
de 22 de enero, con referencia a la normativa comunitaria a la sazén vigente, la
‘evaluacion de impacto ambiental que, al margen de algunos precedentes impropios,
constituye un instrumento de nuevo cufio, asimilado entre nosotros desde el Derecho
comunitario’ (STC 13/1998, FJ 3)». En esta misma Sentencia y lugar, y por referencia
especifica a la incidencia ambiental que pueda revestir el uso de la técnica de fractura
hidraulica, popularizada con el sustantivo fracking, hemos dicho igualmente que el
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental «supone un preceptivo tramite de
informacion publica, consultas a las Administraciones publicas afectadas y a personas
interesadas sobre el proyecto y el estudio de impacto ambiental presentado (que ha de
comprender las medidas adecuadas para que permitan prevenir, corregir y, en su caso,
compensar, los posibles efectos adversos de la actividad sobre el medio ambiente, asi
como un programa de vigilancia ambiental para garantizar el cumplimiento de las medidas
preventivas, correctoras y compensatorias, en todas las fases del proyecto). En el marco
de este procedimiento debera quedar garantizada la maxima proteccion del medio
ambiente y de los recursos naturales, sin que pueda autorizarse ningun proyecto que no
haya obtenido la previa declaracién de impacto ambiental favorable. De este modo la
Administracidon que resulte competente en cada caso para autorizar los proyectos que
impliquen la utilizacion de la técnica de la fractura hidraulica, ya sea el Estado o la
Comunidad Auténoma, debera llevar a cabo de forma previa la correspondiente
evaluacion de impacto ambiental de cada proyecto, en la que habra de hacerse efectivo
el principio de precaucién, de suerte que, como es obvio, se denegara la autorizacion del
proyecto que suponga el empleo de la técnica del fracking si el resultado de la evaluacion
de impacto ambiental del mismo es negativo.»

Este Tribunal ha sido muy consciente, como ponen de relieve los pasajes de
resoluciones ahora reproducidos, del encuadramiento de la evaluacion de impacto
ambiental en el seno de un procedimiento administrativo y de su consideracién como un
tramite esencial en un procedimiento complejo de aprobaciéon de obras y proyectos.
Ningun sentido tiene apelar a la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 27 de junio de 2001, para postular que de ella deriva una obligacion de
insertar en los procedimientos legislativos un estudio especifico sobre las consecuencias
ambientales de los planes, programas o proyectos objeto de las correspondientes normas,
en primer lugar, porque las directivas no pueden utilizarse con caracter general como
canon para el enjuiciamiento de la constitucionalidad de las leyes (SSTC 183/2014, de 6
de noviembre, FJ 3, y 147/1996, de 26 de septiembre, FJ 3, entre otras), y, ademas
porque esa directiva fue traspuesta a nuestro derecho interno por la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de evaluacion ambiental y, sin necesidad de que nos pronunciemos
expresamente en este momento sobre su ambito de aplicacion, es patente que en modo
alguno podia haber sido considerada en un procedimiento legislativo ya terminado en la
fecha de su promulgacion.

Dicho lo cual solo resta anadir que ni tan siquiera la hipotética reconduccion del
alegato a una denuncia de ausencia de ponderacion de los valores ambientales arroja un
resultado distinto habida cuenta de la falta de elementos de juicio que nos permitan
alcanzar una conclusion tan grave como es la patente desatencion por el legislador de
ese citado mandato constitucional de proteccién ambiental que contiene el art. 45 de
nuestra Carta Magna.

5. Los senadores recurrentes dirigen un segundo reproche al conjunto de la Ley
del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion del
litoral, consistente en la vulneracion del principio de autonomia local proclamado por los
arts. 137 y 140 CE, asi como de las competencias reservadas al Estado por los
epigrafes 1 y 18 del art. 149.1 CE. Sostienen, a este respecto, que en el art. 25 de la
Ley de bases de régimen local (LBRL), se define el marco de garantia de la autonomia
local mediante la identificacion de las materias —entre las que se encuentran la
ordenacion urbanistica [letra d)] y la proteccién ambiental [letra f)]- respecto de las
cuales los municipios han de ostentar competencias. En opinion de los actores, las
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modificaciones introducidas tras el tramite de audiencia en el proyecto de la que
finalmente se ha aprobado como Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, habrian
impedido la participacién efectiva de los municipios cantabros en la formacion del plan
de ordenacion del litoral. Denuncian, en particular, que no hubiera una audiencia
singularizada de los ayuntamientos, al margen del tramite general de informacion
publica, y que el texto del proyecto de ley finalmente presentado a la consideracion del
Parlamento de Cantabria guardaba pocas semejanzas con el sometido a ese mismo
tramite de informacion publica. Siempre en opiniéon de los senadores promotores del
recurso de inconstitucionalidad que ahora nos ocupa, la preservaciéon de la efectividad
de la participacion municipal en la elaboracién del plan obligaba a someter el documento
modificado a una nueva audiencia antes de su definitiva remision al Parlamento de
Cantabria. A mayor abundamiento, los actores echan en falta la intervencién de los
municipios en la evaluacién ambiental que ni siquiera se llevé a cabo.

Las representaciones procesales del Gobierno y del Parlamento de Cantabria
contraponen a estas consideraciones la caracterizacion del derecho de la comunidad
local a participar en asuntos que afecten a su circulo de intereses como un derecho de
configuracion legal. Sentada esta premisa, hacen hincapié en la imposibilidad de trasladar
acriticamente al procedimiento legislativo previsiones establecidas para los
procedimientos de elaboracion de disposiciones de caracter general de estricta naturaleza
administrativa. No existe norma alguna a la que haya de atenerse el legislador autonémico
en el procedimiento de elaboracidon de la Ley 2/2004 que obligue a someter el anteproyecto
de ley a un nuevo tramite de informacion publica o de audiencia singularizada a los
ayuntamientos. La letrada del Ejecutivo autondmico apunta, ademdés, que las
modificaciones introducidas en el anteproyecto de ley no han supuesto una alteracion
sustancial del modelo inicialmente propuesto y que apenas un pufiado de los humerosos
preceptos legales cuya redacciéon fue modificada por la aceptacion de alegaciones
presentadas en el tramite de informacion publica y no sometida a un nuevo tramite de
audiencia, han sido impugnados por los mismos actores que ahora echan en falta la
realizacion de ese mismo tramite de audiencia, lo que demostraria la oportunidad del
cambio de redaccion habido. Por su parte, los Letrados del Parlamento de Cantabria
inciden especialmente en el analisis de los preceptos relativos a las denominadas
«actuaciones integrales estratégicas» (arts. 51 a 57), que, en su opinién, «constituyen un
ejemplo paradigmatico de la presencia de intereses supralocales en el desarrollo
legislativo de la competencia autonémica de ordenacion del territorio y de su manifiesta
transversalidad y vocacion expansiva».

6. Para dar respuesta a este motivo impugnatorio debemos recordar, como ya
hiciéramos en la reciente STC 132/2014, de 22 de julio, con cita expresa, entre otras y
destacadamente, de la STC 240/2006, de 20 de julio, que la autonomia local reconocida
en los arts. 137, 140 y 141 CE, «se configura como una garantia institucional con un
contenido minimo que el legislador debe respetar y que se concreta, basicamente, en el
‘derecho de la comunidad local a participar a través de 6rganos propios en el gobierno y
administracién de cuantos asuntos le atafen, graduandose la intensidad de esta
participacion en funcion de la relacion existente entre los intereses locales y supralocales
dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa participacién en el gobierno y
administracion en cuanto les atafie, los 6rganos representativos de la comunidad local
han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacién autonémica es
posible (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 4)’, (STC 40/1998, de 19 de febrero, FJ 39). Tal
como declaramos en la STC 159/2001, de 5 de julio, FJ 5, se trata de una nocion muy
similar a la que luego fue acogida por la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985
(ratificada por Espana en 1988), cuyo art. 3 (‘Concepto de la autonomia local’) establece
que ‘por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las entidades
locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco
de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes’ ... Mas alla de
este limite de contenido minimo que protege la garantia institucional la autonomia local
‘es un concepto juridico de contenido legal, que permite configuraciones legales diversas,
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validas en cuanto respeten aquella garantia institucional. Por tanto en relacién con el
juicio de constitucionalidad s6lo cabe comprobar si el legislador ha respetado esa garantia
institucional’.» (FJ 5).

En la misma linea, en la STC 40/1998, de 19 de febrero, FJ 39, este Tribunal tuvo
ocasion de sefialar que ese «derecho de intervencién en los asuntos de su competencia
forma, por tanto, el nucleo primigenio de la autonomia local. No obstante, este Tribunal ha
sefialado igualmente que la Constitucion no asegura un contenido concreto o un ambito
competencial determinado y que no cabe hablar de ‘intereses naturales de los entes
locales’ (STC 32/1981), sino que, ‘mas alla de este limite de contenido minimo que
protege la garantia institucional, la autonomia local es un concepto juridico de contenido
legal, que permite, por tanto, configuraciones legales diversas, validas en cuanto respeten
aquella garantia institucional’ (STC 170/1989, fundamento juridico 9), de manera que
corresponde al legislador la determinacion concreta del contenido de la autonomia local,
respetando el nucleo esencial de la garantia institucional de dicha autonomia (SSTC
259/1988, 214/1989 y 46/1992) y sin romper con la ‘imagen comunmente aceptada de la
institucion que, en cuanto formacion juridica, viene determinada en buena parte por las
normas que en cada momento la regulan y la aplicacion que de las mismas se hace’ (STC
32/1981, fundamento juridico 3).»

A su vez, el art. 2.1 LBRL establece que «para la efectividad de la autonomia
garantizada constitucionalmente a las Entidades Locales, la legislacion del Estado y la de
las Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos sectores de accién publica,
segun la distribucion constitucional de competencias, debera asegurar a los Municipios,
las Provincias y las Islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente
al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a
las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestién de la
Entidad Local, de conformidad con los principios de descentralizacién, proximidad,
eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.»

Ni que decir tiene que entre los asuntos de interés de los municipios y a los que por
tanto se extienden sus competencias, figuran, de acuerdo por lo dispuesto en la normativa
basica estatal, tanto el urbanismo [art. 25.2 a) LBRL, en la redaccion dada al mismo por la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local] como el medio ambiente [art. 25.2 b) LBRL]. Ambas materias competenciales han
sido especificamente invocadas por los recurrentes en defensa del alegato impugnatorio
que ahora nos ocupa.

En este caso importa resefiar que, en virtud de lo dispuesto en el art. 24.3 de su
Estatuto de Autonomia, la Comunidad Autdénoma de Cantabria ha asumido competencia
exclusiva —exclusividad que ha de interpretarse a la luz de la doctrina sintetizada, entre
otras, en las SSTC 40/1998, FJ 29; y 46/2007, de 1 de marzo, FJ 3— en materia de
«ordenacioén del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda» y de desarrollo legislativo y
ejecucion sobre «proteccion del medio ambiente y de los ecosistemas» (art. 25.7 de ese
mismo texto estatutario). Ambas competencias tienen un marcado caracter transversal u
horizontal, como puso de relieve este Tribunal en la STC 8/2012, de 18 de enero, FJ 3.

Como quiera que la competencia sobre ordenacion territorial «tiene por objeto la
actividad consistente en la delimitacién de los diversos usos a que puede destinarse el
suelo o espacio fisico territorial» (STC 77/1984, de 3 de julio, FJ 2), definicion objetiva
que podemos extender a la competencia autondmica sobre ordenacion del litoral, y toda
vez que ese mismo es el objeto de la Ley de ordenacion del litoral aqui controvertida,
puede resultar pertinente comprobar qué mecanismos ha dispuesto el propio legislador
autondmico cantabro para garantizar el derecho de los municipios —aqui, los ubicados en
la franja del litoral- a intervenir en los asuntos de su interés. Al respecto, los senadores
recurrentes invocan de manera especifica los arts. 16 y 17 de la Ley 2/2001, de 25 de
junio, de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, aplicables al
plan de ordenacion del litoral por mor de lo establecido en su disposicion adicional cuarta,
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rubricada «Plan de Ordenacion del Litoral», que equipara «a todos los efectos» el plan de
ordenacion del litoral con el plan regional de ordenacion territorial y prevé su elaboracién
«de acuerdo con el procedimiento del articulo 16».

Pues bien, de acuerdo con lo previsto en ese art. 16 de la Ley de ordenacion territorial
y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, entre las reglas a las que se somete la
formulacion y aprobacion del plan de ordenacion del litoral figura el traslado del proyecto
de plan a la Comisidon Regional de Ordenacién del Territorio para su aprobacion inicial y
su sometimiento a un tramite de informacién publica por plazo no inferior a dos meses,
durante los cuales la Comision «dara audiencia singularizada a ... todos los Ayuntamientos
afectados» [letra c)]. Dichos ayuntamientos son los correspondientes a los 37 municipios
costeros a los que se alude en el apartado quinto de la ya citada disposicion adicional
cuarta. Transcurrido ese plazo de consulta e informacién publica, «la Comision solicitara
informe a la Consejeria autora del Plan acerca de lo alegado en el citado tramite.
Evacuado dicho informe la Comisién aprobara provisionalmente el Plan y lo trasladara al
Consejero competente en materia de ordenacion territorial para su aprobacién como
Proyecto de Ley por el Gobierno.» [letra d)].

Asi se hizo, seguin consigna la Comision Permanente del Consejo de Estado en su
dictamen de 3 de febrero de 2005, emitido en el expediente 16-2005, con caracter previo
a la formalizacion de conflicto en defensa de la autonomia local tramitado con el
nam. 1501-2005. En dicho dictamen se recuerda que el proyecto de ley fue «aprobado
inicialmente el 31 de marzo de 2004 por la Comision Regional de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo de Cantabria y sometido a informacion publica y audiencia de los Municipios
costeros afectados por el Plan de Ordenacion del Litoral. Algunos de ellos presentaron
escritos de alegaciones oponiéndose a su aprobacion y proponiendo numerosas
modificaciones a su articulado. Asimismo, presentd sus alegaciones la Federacion de
Municipios de Cantabria. El proyecto de Ley fue aprobado provisionalmente el 19 de julio
de 2004 por la Comision Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Cantabria,
introduciendo en el texto inicial numerosas e importantes modificaciones.»

A la vista de lo dispuesto en el art. 28 de la Ley Organica de este Tribunal
Constitucional, no es preciso desplegar esfuerzo argumental alguno para concluir que la
Ley 2/2001, de 25 de junio, de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de
Cantabria no puede erigirse en canon de constitucionalidad de la Ley de Cantabria
2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacién del litoral. De modo que el
recordatorio del pasaje del dictamen del Consejo de Estado reproducido en el parrafo
anterior no tiene como fin dar respuesta al planteamiento sostenido de contrario por los
parlamentarios recurrentes sino poner de manifiesto que no se advierte siquiera un
inadecuado cumplimiento del tramite de audiencia publica y consulta a los municipios
costeros afectados por la elaboracion y posterior aprobacion del plan de ordenacién del
litoral.

Sentado esto, debemos hacer nuestras las palabras del Consejo de Estado, cuando,
en ese mismo dictamen de 3 de febrero de 20005, declara que «en relacién con la
pretendida inconstitucionalidad de la Ley 2/2004 derivada de la tramitacion administrativa
del correspondiente proyecto de Ley, en concreto por la falta de reiteracion de la audiencia
a los Municipios, se advierte que tal pretension se fundamenta en la traslacion mutatis
mutandis del principio de participacion ciudadana en el planeamiento administrativo a la
tramitacién y aprobacién de leyes autondmicas. Tal traslacién es erronea ya que la
necesidad de reiterar el tramite de informacién publica deriva ‘del principio de la
participacion ciudadana en la elaboracién del planeamiento para dotar a éste de la
necesaria legitimacién democratica’ y ésta no puede considerarse ausente cuando, como
aqui ocurre, el producto normativo es fruto de la voluntad del Parlamento autonémico.»

La invocacion del art. 58.2, inciso segundo LBRL es, asimismo, inadecuada porque se
refiere a los instrumentos de planificacion elaborados por la Administracion.

Dicho lo anterior, siquiera sea para rebatir las alegaciones efectuadas en tal sentido
por los recurrentes, hemos de advertir que parte de un planteamiento desacertado.
Tratandose de normas con rango de ley, no puede invocarse el principio de autonomia
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local para condicionar los correspondientes procedimientos legislativos imponiendo en
ellos la audiencia de los ayuntamientos que pudieran resultar afectados por los proyectos
en tramitacion. Dicho principio actia como canon de constitucionalidad del contenido de
las leyes, no del procedimiento de su elaboracién, y desde esta perspectiva se enjuiciaran
los preceptos de la ley que se impugna en este recurso. Lo expuesto permite rechazar la
incardinacion que los recurrentes postulan de la reiteracién del tramite de audiencia en la
autonomia municipal constitucionalmente garantizada pues esta garantia lo es de un
instituto de participacién de la comunidad local en el juego libre y democratico, no
confiriéndoles a los entes locales un poder de veto o predeterminacion de la regulacion
legislativa de las instituciones.

7. Denuncian los senadores recurrentes la «inconstitucionalidad de los arts. 1 a 26,
27.1, 28 a 74, las disposiciones adicionales primera a tercera, las disposiciones
transitorias primera a sexta, las disposiciones transitorias décima a duodécima,
disposiciéon derogatoria Unica apartado segundo y las disposiciones finales primera a
tercera, asi como los anexos de la Ley 2/2004 de Cantabria todos inclusive por infraccion
del articulo 149.1.23 de la Constitucion», asi como «por infraccién de los articulos 137,
140, 149.1.1 y 149.1.18 de la Constitucién». Pese a que los propios actores hablan del
«caracter subsidiario o alternativo» de estas impugnaciones, lo cierto es que tanto por los
motivos esgrimidos como por su alcance objetivo, hemos de subsumirlas en los motivos
del recurso examinados en los fundamentos juridicos anteriores y proceder a su
desestimacion.

En lo que hace a los motivos, los recurrentes reiteran las criticas relativas a la falta de
formulacion de evaluacion ambiental, lo que conllevaria la infraccion mediata del art.
149.1.23 CE, asi como a la ausencia de mecanismos efectivos de participacion de los
municipios costeros en el procedimiento administrativo previo a la tramitacién
parlamentaria de la Ley de ordenacion del litoral ahora controvertida, que daria como
resultado la vulneracién de la autonomia local constitucionalmente garantizada. Como
claramente puede apreciarse, se trata de los mismos motivos del recurso que ya han sido
examinados en los fundamentos juridicos previos de esta misma resolucion, sin que la
atribucion del caracter subsidiario o alternativo a estos motivos les afiada nota distintiva
alguna o les singularice al punto de merecer un tratamiento auténomo diferenciado del ya
dispensado a los dos primeros motivos del recurso.

8. Se impugnan en su conjunto el titulo IV (arts. 51 a 57) y el anexo lll de la Ley del
plan de ordenacién del litoral, relativos a las actuaciones integrales estratégicas. Para los
recurrentes, estas previsiones legales deberian haberse sometido a evaluacion ambiental
pues implican la transformacion de usos del suelo —y la eliminacion de la cubierta vegetal
arbustiva— en una superficie superior a las 100 hectareas. Al propio tiempo, denuncian
que vulneran la autonomia municipal al desapoderar a los municipios afectados de toda
capacidad de intervencion en una decision que afecta a la ordenacion de su territorio. Al
respecto, subrayan que el art. 29 de la Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico
del suelo de Cantabria limita la participacion municipal en la elaboracion de estos
proyectos a un tramite de audiencia coincidente en plazos y efectos con la informacion
publica general. En particular, denuncian que este tipo de actuaciones integrales pueda
emplearse sobre cualquier clase de suelo, incluyendo el suelo urbano, que su delimitacién
lleve implicita la declaracion de interés general (art. 54 de la Ley controvertida) y que la
disposicion adicional cuarta amplie el ambito de estos proyectos singulares, marginando
con ello a los municipios en la funcién de ordenacion urbanistica de algunas zonas de su
propio territorio. Para los actores, el legislador autondmico habria desatendido la
obligacién que sobre €l pesa de reconocer a los municipios competencias relevantes y
reconocible tanto en la ordenacién y planeamiento urbanistico, como en el ambito de la
ejecucion o gestion (STC 159/2001, FJ 4).

Los recurrentes singularizan los reproches que dirigen frente a los arts. 51 a 53 de la
Ley autondmica. Asi, el primero de ellos contendria una delimitacién unilateral y arbitraria
—no se ha contado con el concurso de los municipios interesados y falta una explicacion
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racional de la decisién— de los espacios sobre los cuales la Comunidad Autdnoma asume
un control directo. El art. 52 condiciona la libertad del planificador municipal al imponer la
adaptacién del planeamiento urbanistico municipal a las determinaciones de los planes y
proyectos aprobados en desarrollo de las actuaciones integrales estratégicas. Finalmente,
el art. 53 congela los usos autorizables al regular los usos compatibles en esas areas.

Las representaciones procesales del Gobierno y del Parlamento de Cantabria
defienden de consuno la constitucionalidad de la regulacién de las actuaciones integrales
estratégicas contenida en la Ley del plan de ordenacién del litoral objeto de este proceso.
Descartan, a este respecto, que el plan de ordenacion del litoral sea un «proyecto» sujeto
a evaluacion de impacto ambiental y que las actuaciones integrales estratégicas conlleven
la eliminacién completa de la cubierta vegetal arbustiva o arbérea de todos los terrenos
en ellas comprendidos; a juicio de la Letrada del Ejecutivo autonémico, esto no sucederia
en las actuaciones integrales estratégicas ambientales y de reordenacién, entre cuyos
objetivos figura la recuperacion paisajistica y geomorfolégica, la proteccion de habitats
existentes, recuperacion de dunas, etc. Por lo demas, de acuerdo con lo establecido en
su art. 53, la entrada en vigor de la Ley no implica transformacion de suelos sino
mantenimiento de los usos existentes y la implantacion de otros compatibles con los
objetivos de cada actuacion. Seran los proyectos singulares de interés regional los que
hayan de someterse a evaluacion de impacto ambiental.

Por otra parte, esta misma Letrada autonémica distingue dos clases de actuaciones
integrales estratégicas: las delimitadas graficamente en el anexo lll de la Ley 2/2004 y
cuya regulacién se contiene en los arts. 51.1y 2, 52 y 57, y aquellas otras que pueden
delimitarse mediante proyectos singulares de interés regional (art. 51.3 y 4), al tiempo que
defiende que la Ley enjuiciada se limita a introducir algunas particularidades en el
acabado régimen juridico de actuaciones y proyectos establecido por la Ley 2/2001, cuya
validez no ha sido puesta en tela de juicio.

Es en esa Ley de 2001 donde se regula la intervencién municipal en la delimitacién y
ordenacion de estos instrumentos de planeamiento, limitandose la Ley 2/2004 a introducir
la novedad de que la delimitacion de proyectos singulares que desarrollen actuaciones
integrales delimitadas en el anexo Il del plan de ordenacion del litoral lleva implicita su
declaracion de interés regional [art. 54 b)], declaracion que habra de ser formal y expresa,
por el contrario, cuando se delimiten nuevas actuaciones integrales (art. 28 de la
Ley 2/2001). Rechaza en particular la Letrada autonémica que los proyectos singulares
sean instrumentos que permitan a la Comunidad Auténoma invadir las competencias
municipales, defendiendo, por el contrario su consideracion como mecanismos que
permiten el desarrollo de actuaciones que superan las posibilidades ordinarias de los
entes locales.

Se rechaza igualmente que la delimitacion de las actuaciones integrales estratégicas
por la Ley vulnere la autonomia municipal pues los municipios afectados participaron en
el tramite de audiencia habido en la fase administrativa de elaboracion del anteproyecto
de ley. Con respecto a la intervencién de los entes locales en el procedimiento de
aprobacion de los proyectos singulares de interés regional y de los planes especiales, se
hace hincapié en que la regulacion de estos instrumentos de planeamiento ha de
buscarse en la Ley de ordenacién territorial y régimen urbanistico, limitdndose la Ley
2/2004 a introducir las siguientes novedades: a) que los proyectos singulares hayan de
incluir «las infraestructuras de conexién con los sistemas generales exteriores a la
actuacion que resulten necesarias», b) el incremento de finalidades a perseguir con estos
proyectos singulares y c) la posibilidad de ubicarlas en cualquier suelo, con independencia
de su clasificacion urbanistica. En rigor, la primera de estas novedades no seria tal pues
estaria implicita en el art. 27.1 d) de la Ley autonémica 2/2001; la segunda permitiria la
implantacion de viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica (art. 26.1 de
la Ley 2/2004), asi como la puesta en marcha de actuaciones integrales de caracter
turistico, deportivo o cultural (art. 51.3), o ambiental (art. 51.4), ambitos materiales sobre
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los cuales ostenta competencias la Comunidad Auténoma, de modo que la concurrencia
de un evidente interés supralocal permite descartar, de plano, la existencia de un vicio de
vulneracion de la autonomia municipal.

Por lo que se refiere a la posibilidad de ubicar proyectos singulares en cualquier clase
de suelo, la innovacion normativa se ha llevado a cabo mediante la reforma de la
Ley 2/2001 y el establecimiento de nuevas previsiones legales [en particular, arts. 51. 3 y
4,y 54 a) de la Ley 2/2004]. En otro orden de cosas, la regulacion de la Ley 2/2004 es
coherente con la aplicacion del principio de jerarquia a las relaciones entre instrumentos
de planeamiento, extremo resuelto por la Ley de ordenacion territorial y régimen
urbanistico del suelo de Cantabria, del que resulta la primacia de los planes
supramunicipales.

9. Como ya se ha avanzado anteriormente, de acuerdo con lo establecido en su art.
7, la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, ademas de distinguir las areas de
proteccion y de ordenacién de los municipios costeros —es decir, aquellos a los que
resulta de aplicacion la Ley—, se refiere a las actuaciones integrales estratégicas que,
segun lo establecido en el art. 51.1 de la propia Ley, «delimitan sectores que, por el
interés de su desarrollo en el marco de politicas sectoriales de la Comunidad Auténoma
de Cantabria vinculan al planeamiento municipal desde la entrada en vigor de esta Ley».
El régimen juridico de las actuaciones integrales estratégicas se regula en el titulo IV
(arts. 51 a 57) de la Ley, cuya anulacién postulan ahora los recurrentes.

Ese régimen juridico se completa con lo dispuesto en el anexo lll, en el cual la Ley
aprobatoria del plan de ordenacion del litoral recoge un total de once actuaciones
integrales estratégicas: tres en las que, siguiendo la clasificacién tripartita del art. 51.2,
priman los intereses de reordenacion (Bahia de Santander, Universidad Pontificia de
Comillas y Area minera de Dicido), otras tres de caracter ambiental (Canteras de Cuchia,
Ria de Cubas y Somo-Laredo) y, finalmente, cinco productivas (Castro Urdiales, Marina
de Cudeyo-Medio Cudeyo, Piélagos-Villaescusa, Parque cientifico-tecnolégico de
Santander y Val de San Vicente). Ademas de estas once actuaciones especificamente
previstas por la Ley, el art. 51.3 habilita al Gobierno autonémico para llevar a cabo otras,
en los siguientes términos:

«Excepto en las categorias de proteccién ambiental, y con independencia de la
clasificacién urbanistica, el Gobierno podra aprobar Proyectos Singulares de
Interés Regional para llevar a cabo otras Actuaciones Integrales Estratégicas de
caracter turistico, deportivo, cultural o residencial para viviendas sometidas a algun
régimen de proteccion publica, en cuyo caso, sus determinaciones prevaleceran
sobre las de este Plan, respetando en todo caso las limitaciones de uso del Area
de Proteccion.»

El art. 52 impone la adaptacion de los planes y proyectos municipales a las
actuaciones integrales estratégicas «en la primera modificacion o revisién del
planeamiento urbanistico», en tanto que el art. 53, rubricado «usos compatibles», dispone
que «hasta la aprobacioén de los instrumentos de desarrollo de las Actuaciones Integrales
Estratégicas unicamente se permite el mantenimiento de los usos existentes y la
implantacién de usos compatibles con los objetivos de la actuacién, segun las
determinaciones del Anexo IlI».

Por lo que se refiere al régimen juridico especifico de cada una de las diferentes
clases de actuaciones integrales estratégicas, interesa sefialar que, con respecto a las de
caracter prioritariamente productivo, el art. 54 prevé que su desarrollo «se llevara a cabo
a través de uno o varios Proyectos Singulares de Interés Regional» (figura de
planeamiento regulada en los arts. 26 y ss. de la Ley de ordenacién territorial y régimen
urbanistico del suelo de Cantabria; a este respecto, debe hacerse notar tanto que la
propia Ley del plan de ordenacién del litoral reforma, en su disposicion adicional cuarta, el
art. 26 de la Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria,
como que dicho precepto de la Ley 2/2001 ha sido objeto de diversas modificaciones
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posteriores, la ultima de ellas la introducida por la Ley 5/2012, de 11 de diciembre, de
reforma del régimen transitorio en materia de ordenacion del territorio y urbanismo), con
las siguientes «particularidades», en los términos del propio art. 54 de la Ley del plan de
ordenacion del litoral:

«a) En los terrenos donde se localicen, y con independencia de su
clasificacion urbanistica, podran tramitarse Proyectos Singulares de Interés
Regional de conformidad con lo establecido en el articulo 29 de la Ley de Cantabria
2/2001, de 25 de junio, y con el contenido regulado en el articulo 27 del mismo
texto legal. El Proyecto Singular de Interés Regional incluird ademas las
infraestructuras de conexion con los Sistemas Generales exteriores a la actuacion
que resulten necesarias.

b) Su delimitacién lleva implicita la declaracion de interés regional del articulo
28 de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio.»

A las actuaciones integrales estratégicas de reordenacion dedica la Ley su art. 55,
cuyo apartado primero extiende a estas actuaciones las singularidades introducidas en el
art. 54 para las de caracter productivo, mientras que en el apartado segundo declara
inaplicable a los espacios delimitados graficamente como areas de reordenacion en el
anexo lll el régimen de usos compatibles general del art. 53, sefalando que en ellos
«Unicamente se podran mantener los usos existentes, asi como obtener a través de los
distintos procedimientos establecidos en la legislacion urbanistica los suelos destinados a
sistemas generales de espacios libres o de equipamientos deportivos descubiertos». El
art. 56 enumera las determinaciones minimas que han de contener los planes especiales
que se aprueben para esta clase de espacios.

En cuanto a las actuaciones integrales estratégicas ambientales, el art. 57 prevé que
se puedan «desarrollar a través de Planes Especiales o Proyectos Singulares de Interés
Regional con las especialidades establecidas en los articulos anteriores, y de acuerdo
con los objetivos recogidos en el Anexo IlI».

10. La lectura de los alegatos dirigidos por los recurrentes contra los preceptos que
integran el titulo IV de la Ley del plan de ordenacion del litoral relativos a las «actuaciones
integrales estratégicas» pone de manifiesto que, mas alla de los reproches
especificamente dirigidos contra ellos individualmente considerados, la impugnacién
global de dicho titulo se asienta sobre dos pilares: En primer lugar, la denuncia de que la
regulacién legal de los proyectos singulares de interés regional es «abiertamente
inconstitucional» puesto que permite desconocer la clasificaciéon urbanistica del suelo y, a
su través, la intervencion de la Administracion autondmica incluso sobre el suelo urbano,
es decir, aquella clase de suelo sobre la que se proyectan con mayor intensidad las
potestades municipales de ordenacion y gestion urbanistica. En segundo lugar, se quejan
los senadores recurrentes de que la prevision contenida en el art. 54 b) de la Ley,
conforme a la cual, la delimitacién de las actuaciones integrales estratégicas productivas
llevara implicita su declaracién de interés regional a los efectos del art. 28 de la Ley de
ordenacion del territorio y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, anula las facultades
de intervencién de los municipios en asuntos sobre los que concurre un indiscutible
interés local, pues afecta a la ordenacion urbanistica de zonas del territorio municipal,
materia sobre la que debe poder pronunciarse e intervenir la comunidad municipal. Con
invocacion del art. 58.2 LBRL, se achaca al legislador autonédmico que no haya
garantizado suficientemente la participacién municipal en un asunto que atafie
directamente a las competencias locales sobre ordenacion del territorio, urbanismo y
medio ambiente. Antes bien, se permite que la Comunidad Auténoma extraiga del control
y de las potestades de ordenacién municipal una parte del territorio, condicionando la
libertad de configurador del planificador urbanistico desde el momento en que el art. 52
impone la adaptacién del planeamiento urbanistico a las determinaciones de los planes y
proyectos aprobados en desarrollo de las actuaciones integrales estratégicas y el art. 53
congela los usos autorizables al regular los compatibles en estas areas.

cve: BOE-A-2015-4512



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Viernes 24 de abril de 2015 Sec. TC. Pag. 107

Al examinar el presente motivo impugnatorio de la Ley autonémica no debemos
perder de vista el caracter global del mismo. No se trata de tres de derivaciones de un
mismo alegato sino de tres elementos integrantes de una causa de nulidad de una parte
de la Ley del plan de ordenacioén del litoral. Lo que significa que habra de quedar para
después el enjuiciamiento por separado y de manera singularizada de la constitucionalidad
de cada uno de los preceptos que integran el titulo IV de la Ley del Parlamento de
Cantabria 2/2004. Lo que ahora interesa es determinar hasta qué punto la lectura conjunta
de todos ellos da como resultado una regulacion inconstitucional en tanto que vulneradora
de la autonomia constitucionalmente garantizada a los municipios; aqui, a los 37
municipios costeros en cuyo territorio resulta de entera aplicacion la Ley.

Pues bien, con independencia de lo que posteriormente resulte del analisis
circunstanciado de las impugnaciones singularizadas de los preceptos que lo componen,
debemos descartar que, valorado en su conjunto, el titulo IV de la Ley del plan de
ordenacion del litoral merezca el reproche de inconstitucionalidad contra él dirigido.

Con respecto a la posible incidencia autonémica en cualquier tipo de suelo, con
entera abstraccién por tanto de su clasificacion urbanistica, baste significar que esa
incidencia se cifie exclusivamente a las actuaciones integrales recogidas en el anexo |
—conforme a la cartografia del anexo |- de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004,
por lo que —salvada la duda que pudiera plantear lo dispuesto en el art. 51.3, sobre el
que tendremos ocasién de volver posteriormente— carece de la vis expansiva que
pretenden atribuirle los recurrentes. Esta misma razén nos lleva a descartar la
inconstitucionalidad de la afirmacién de que la delimitacién los terrenos en los que
hayan de localizarse las actuaciones integrales estratégicas productivas llevara implicita
la declaracion de interés regional a los efectos del art. 28 de la Ley de ordenacion
territorial y régimen urbanistico del suelo [art. 54 b)], al versar igualmente sobre las
comprendidas en el anexo Il de la propia Ley 2/2004.

Por lo que hace a la denuncia especifica de vulneracion del art. 58.2 LBRL, conforme
al cual las Administraciones competentes en materia de aprobacién de planes «deberan
otorgar a las restantes algun tipo de participacion que permita armonizar los intereses
publicos afectados», baste recordar que, conforme este Tribunal tiene dicho en las SSTC
159/2001, FJ 12, y 51/2004, de 13 de abril, FJ 10, «ni de la Constitucion ni de aquellos
preceptos de la legislacion estatal (LBRL) que integran el bloque de la constitucionalidad
se deduce cual deba ser la intensidad o la medida concreta de las competencias que
respecto de (determinados Planes) deba atribuirse en la legislacién autonémica sectorial
a los entes locales (redaccion inicial o fase preparatoria, audiencia previa, informe
vinculante o no, participacion en organismos mixtos, etc.).» En la STC 159/2001 se
considerd que la limitacién de la intervencidon municipal exclusivamente a la fase de
aprobacion inicial de instrumentos de planeamiento urbanistico «es, a priori, compatible
con el minimo exigido a la legislacién sectorial por el principio de autonomia local, porque,
como ya hemos precisado, a lo que obliga ésta es a que existan competencias municipales
relevantes y reconocibles en la ordenacion y en el planeamiento urbanistico, y la norma
cuestionada sigue atribuyendo a los Ayuntamientos competencias esenciales en relacién
con el planeamiento, concretamente en sus dos primeras fases de aprobacion inicial y
provisional. Ni la norma autondémica directamente cuestionada (art. 50 del Decreto
Legislativo 1/1990) ni tampoco los preceptos que refundié (singularmente la Ley 3/1984,
por remision al Decreto de 11 de octubre de 1978) atentan contra la autonomia local en la
medida en que, respetando otras facultades municipales de intervencion, no eliminan
toda participacién de los Ayuntamientos en el proceso de elaboracion y aprobacién del
planeamiento derivado.» (ibidem). Por su parte, en la STC 51/2004, se concluy6 que el
hecho de que la competencia de iniciativa para la modificacion del plan general
metropolitano de Barcelona esté atribuida a la Comision de Urbanismo de Barcelona
«cuando dicha modificacion exceda del ambito de los intereses cuya gestion corresponde
a un municipio o a una comarca, no significa que estas entidades locales carezcan de
posibilidades de participacion en el procedimiento de aprobacion de la modificacion del
planeamiento general metropolitano correspondiente. Por el contrario, en estos supuestos
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debera aplicarse lo dispuesto en el art. 59.1 del texto refundido catalan que, tras regular
la fase de informacion publica durante un mes que sigue a la aprobacion inicial del plan
urbanistico de que se trate, dispone que ‘si el plan no hubiera sido redactado por el
Ayuntamiento respectivo, se abrird otro periodo de igual duracion para dar audiencia a las
Corporaciones Locales a cuyo territorio afecte’.» (loc. cit.). No se trata, por tanto, de
valorar en qué medida la participacion reconocida a las entidades locales en los
procedimientos previstos por el legislador autonédmico para el desarrollo de las
actuaciones integrales estratégicas satisfaga un hipotético «6ptimo constitucional»
(STC 47/2005, de 3 de marzo, FJ 10) en cuanto a la intervencién municipal en asuntos
que conciernan a la comunidad local, sino de examinar hasta qué punto, y a la vista de
los intereses supramunicipales concurrentes, el legislador autonémico ha respetado ese
minimo que impone la proclamacion constitucional de la autonomia local. Un respeto que,
en el juicio global que ahora nos corresponde efectuar, podemos entender satisfecho
habida cuenta de que, como ya hemos indicado, en principio, los preceptos controvertidos
hacen referencia a la intervencidon municipal en el desarrollo de las actuaciones integrales
estratégicas comprendidas en el anexo Ill (con la cartografia que figura en el anexo I) de
la Ley, respecto de las cuales el legislador autonédmico ya ha llevado a cabo una funcion
de delimitacion correspondiente a la concurrencia de intereses supramunicipales.

11. Llegados a este punto de nuestro pronunciamiento, parece oportuno que nos
apartemos de la sistematica propuesta por los actores en el escrito rector de este proceso
y remitamos el enjuiciamiento de la constitucionalidad de los arts. 51.3y 4, 54,55y 57 y
la disposicion adicional cuarta de la Ley controvertida al estudio de la pretension
subsidiaria de nulidad dirigida frente a diferentes preceptos de la Ley del plan de
ordenacion del litoral. Es cierto que los actores impugnan conjunta y separadamente —
pues los agrupan bajo un mismo motivo del recurso— los ya citados preceptos de la Ley,
en cuanto que, al permitir la aprobacién de proyectos singulares de interés regional
prescindiendo de la clasificacion del suelo sobre el que hayan de asentarse, ignorarian
las competencias estatales sobre condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los
derechos constitucionales (art. 149.1.1 CE) y en materia de legislacién basica de
proteccién ambiental (art. 149.1.23 CE), asi como la autonomia reconocida a los
municipios por los arts. 137 y 140 CE. Sin embargo, no es menos cierto que esa
impugnacién conjunta de los preceptos legales referidos carece de un tratamiento
especifico y singularizado. Al punto de que las alegaciones sobre las que se sustenta
coinciden y complementan aquellas otras empleadas en el ejercicio de la pretensién
subsidiaria de nulidad de concretos preceptos —entre los que se encuentran los arts. 51.3
y 4, 54, 55 y 57 y la disposicion adicional cuarta de la Ley autondmica— cuya anulacion
por inconstitucionalidad se postula.

Por las razones expuestas, el examen de la conformidad de estos preceptos con las
normas integrantes del bloque de constitucionalidad invocadas por los actores en su
recurso se realizara en los fundamentos juridicos dedicados al examen de cada uno de
estos preceptos en particular.

12. En el escrito rector de este proceso constitucional se contiene una
«fundamentacion juridica del recurso de inconstitucionalidad respecto de cada uno de los
preceptos de la Ley de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, reputados
inconstitucionales», fundamentacién que se abre con la enunciacién de unos
«fundamentos juridicos generales» relativos al principio de legalidad (arts. 9.3 y 103 CE),
la conexién de la autonomia local con el urbanismo (arts. 137, 140 y 149.1.18 CE) y las
competencias estatales sobre condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los
derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1 CE), la fijacion
de las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas juridicas (art. 149.1.8 CE) y
las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE).
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El primero de los preceptos de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de
septiembre, del plan de ordenacion del litoral, es el art. 3, rubricado «Procedimiento para
la actualizacion del ambito». Mas concretamente, se controvierte el inciso final de su
apartado primero.

Dispone el art. 3.1 de la Ley controvertida lo siguiente:

«Si en la adaptacion del planeamiento urbanistico a esta Ley se advirtiera que
existen suelos indebidamente excluidos de su ambito de aplicacién, la Comision
Regional de Ordenaciéon del Territorio y Urbanismo propondra su inclusién y
zonificacidon conforme a los criterios de la presente Ley.

Dicha propuesta sera sometida simultdneamente a informacion publica y
audiencia singularizada a la Administracion General del Estado y al Ayuntamiento
interesado por plazo de un mes.

Transcurrido dicho plazo, se emitira informe por la Direccion General
competente en materia de ordenacién del territorio y, previo acuerdo de la Comisién
Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, el Consejero competente lo
elevara al Consejo de Gobierno para su aprobacion mediante Decreto.

La tramitacién de este procedimiento suspendera el plazo para aprobar
definitivamente el instrumento de planeamiento.»

Para los recurrentes, la suspension sin término definido de la aprobacién definitiva del
instrumento de planeamiento urbanistico vulnera la autonomia municipal pues representa
una intervencion excesiva e innecesaria al proyectarse sobre zonas del plan que no son
objeto de actualizacién y hacerse sin precisarse el plazo de dicha suspension. Por el
contrario, para la representacion letrada del Gobierno de Cantabria estamos ante una
previsién normativa plenamente coherente con lo establecido en el art. 72 de la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria —conforme al cual,
«cuando las objeciones a la aprobacion definitiva del plan general afecten a zonas o
determinaciones tan concretas que, prescindiendo de ellas, el Plan se pueda aplicar con
coherencia, este se aprobara definitivamente salvo en la parte objeto de reparos, que
quedara en suspenso hasta su rectificacion en los términos precisados por la resolucion
aprobatoria»—.

Debemos llamar la atencién acerca de la existencia, por encima de las discrepancias
que puedan mantener las partes que han alegado en relacién con la constitucionalidad
del precepto legal que ahora nos ocupa, de una coincidencia esencial en punto a la
posibilidad de interpretar el inciso final del art. 3.1 de la Ley del plan de ordenacion del
litoral como una concrecion de la regla general plasmada en la primera frase del art. 72
de la Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria
reproducida en el parrafo anterior. Esa coincidencia permite concluir que el precepto
cuestionado de la Ley territorial 2/2004 no abre la puerta a una intervencién
desproporcionada en el procedimiento de actualizacion del ambito de los instrumentos de
planeamiento municipal sino que establece una especificacion por razén de la materia de
la regla general del art. 72 de la Ley 2/2001: los efectos suspensivos de ambos preceptos
legales se proyectan exclusivamente sobre la fase final de la aprobacion de los
instrumentos de planeamiento, la aprobacién definitiva y ninguno de ellos establece un
término para esa suspension, supeditandose en ambos casos a la subsanacién del vicio
de incoherencia que impide la plena aprobacién definitiva del instrumento de
planeamiento. No puede motejarse de desproporcionada una prevision como la que nos
ocupa, con la que se busca preservar la coherencia —en este caso territorial- de los
instrumentos de planeamiento urbanistico y de su adaptacion a las exigencias dimanantes
de otros planes jerarquicamente supraordenados.

Contemplado el inciso final del art. 3.1 de la Ley del plan de ordenacion del litoral
como una especificacion de la regla general establecida por el art. 72 de la Ley de
ordenacion territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria, decae la denuncia
de falta de proporcionalidad pues aquel se limita a introducir un nuevo supuesto de
suspension de la aprobacién definitiva de los instrumentos de planeamiento cuando dicha
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aprobacion pudiera quebrar la coherencia territorial —por exclusion indebida de suelos del
ambito de aplicacion del instrumento de planeamiento— del plan y en la medida
estrictamente precisa para salvaguardar esa coherencia territorial. De suerte que, de
acuerdo con lo establecido en la regla general, la suspension unicamente comprendera
las partes del planeamiento aquejadas por la exclusién indebida de su ambito territorial de
determinados espacios, en linea con lo previsto en el art. 72 de la Ley 2/2001. Sin que,
por otra parte, lo dicho implique en modo alguno erigir a este ultimo precepto de la Ley de
ordenacion territorial en canon de validez del inciso final del art. 3.1 de la Ley del plan de
ordenacion del litoral sino, Unica y exclusivamente, poner de manifiesto la existencia de
un criterio general en la legislacién autonémica cantabra al que es posible reconducir el
precepto legal cuya validez controvierten los actores en este proceso constitucional,
criterio general coincidente con aquella vertiente del principio de proporcionalidad que
entienden aplicable al presente caso.

Lo expuesto conduce derechamente a la desestimacién de la impugnacion del inciso
final del art. 3.1 de la Ley del plan de ordenacion del litoral.

13. Se impugnan igualmente el primer apartado del art. 9, rubricado «Area de
ordenaciony, y el art. 10, titulado «Capacidad de carga».

a) El primero de estos preceptos legales establece la siguiente zonificacion del area
litoral:

«Area Litoral: Comprende el territorio de los municipios costeros que determina
una franja entre el Area de Proteccion y los relieves que delimitan el area de
influencia marina, asi como los territorios asociados a la dinamica litoral y a la
presencia del mar y de las rias.

El modelo de ordenacién en el Area litoral se zonifica, en funcién de su
capacidad de carga, con el fin de compatibilizar las necesidades del desarrollo
econdmico y social, la proteccién ambiental y la preservacién de las areas que
presentan riesgos o que no reunen las condiciones necesarias para la ocupacion,
en las siguientes categorias que tienen su representacién gréafica en el Anexo I:

a) Area Periurbana (AP): se corresponde con los sectores o areas periféricas
de los nucleos ubicados en el entorno de las autovias y de la Bahia de Santander,
sometidos a procesos de transformacion territorial por la implantaciéon de nuevos
usos que han podido modificar su estructura territorial.

b) Area de Modelo Tradicional (MT): se corresponde con los espacios de
organizacion tradicional, normalmente libres de edificacién, constituidos por las
mieses inmediatas a los nucleos, generalmente ocupados por cultivos y diversos
elementos delimitadores de las mismas, vegetales o inertes, y los terrazgos de
monte, dedicados a praderia y labrantio, de significado valor agrario y ambiental.

c) Area de Ordenacion Ecolégico Forestal (OEF): comprende los sistemas
forestales o espacios ocupados por vegetaciéon arbustiva de matorral o arbérea
diferente a la relacionada en el articulo 8.1.d), en los que los usos de produccién
pueden compatibilizarse con la proteccién.»

Para los actores, este precepto legal lleva a cabo una zonificacién de la denominada
«area litoral» en funcién de un criterio, como es el de capacidad de carga, en cuya
definicién —contenida en el art. 10 de la propia Ley recurrida— no se aprecia con claridad
la concurrencia de intereses supramunicipales que justifiquen el fuerte grado de
vinculacién impuesto a los planificadores municipales. Por el contrario, este limite no
actua frente al Gobierno autonémico que, conforme a lo establecido en el art. 51.3 y en la
disposicion adicional cuarta de la Ley controvertida, puede actuar al margen del mismo.
Las denuncias alzadas contra el art. 9.1 se proyectan sobre el anexo | de la Ley, donde
encontraria concrecion territorial el criterio recogido en este precepto legal.

En cuanto al art. 10 de la Ley recurrida —donde se define la capacidad de carga como
«la aptitud de un area determinada para soportar un nivel de intensidad de usos, sin que
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produzca un proceso de deterioro ambiental, social o cultural»—, entienden los actores
que «permite un control del planeamiento municipal en la fase de aprobacion definitiva de
forma discrecional» e incompatible con la autonomia local constitucionalmente
garantizada a los municipios. Concretamente, apuntan que toda decision del planificador
municipal implica insoslayablemente una modificacion de la realidad preexistente, es
decir, un deterioro ambiental, social o cultural. Se abre asi la puerta a un auténtico control
genérico o indeterminado contrario a la doctrina sentada por la STC 4/1981, de 2 de
febrero, pues una nocién tan abierta como la de capacidad de carga permite valorar la
oportunidad de las decisiones que pueda adoptar el planificador municipal.

Al respecto, sostiene la Letrada del Gobierno de Cantabria que la zonificaciéon
controvertida trae causa de lo establecido en la disposicién adicional cuarta de la Ley
2/2001, sin que el criterio empleado para ello en la Ley del plan de ordenacioén del litoral
resulte arbitrario ni contrario a la autonomia local al dar preponderancia al interés
supramunicipal concurrente en la proteccion del medio ambiente y la ordenacion racional
de los recursos naturales. La zonificacion contenida en la Ley enmarca el ambito en el
que habra de moverse el planificador local, lo que no representa vaciamiento alguno de
las competencias urbanisticas local sino prevalencia del interés supramunicipal que,
siempre en opinién de la representacion letrada del Gobierno autonémico, hallaria
adecuado reflejo en el art. 20 de la entonces vigente Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre
régimen del suelo y valoraciones, rubricado «Derechos de los propietarios de suelo no
urbanizable». Por lo que respecta al art. 10, en él se define la nocién «capacidad de
carga» —en coherencia con la libertad de que goza el legislador sectorialmente competente
para establecer los medios a través de los cuales se asegure de que los planificadores
municipales salvaguarden los valores ambientales y culturales del territorio.

b) Convencionalmente, puede afirmarse que el concepto «capacidad de carga»
—traduccion literal del término inglés carrying capacity— hace referencia a la tolerancia del
territorio para acoger usos del suelo sin que se produzcan deterioros en el medio que
superen los limites aceptables. Bien puede decirse que esta definicidon se corresponde
con la recogida en el art. 10 de la Ley del Parlamento de Cantabria ahora impugnada, en
la medida en que situa el umbral de tolerancia en el punto que represente un deterioro, o
degradacion, «kambiental, social o cultural» del ambito territorial afectado.

Atendiendo a su coincidencia esencial con la definicion acufiada en el ambito
cientifico, en principio, la definicion que de «capacidad de carga» se contiene en el art. 10
de la Ley del plan de ordenacion del litoral no puede merecer reproche alguno de
invalidez. El legislador competente en materia de ordenacion territorial y urbanismo, en
este caso el legislador autonémico cantabro, ha empleado un concepto tipicamente
urbanistico util para la definiciéon del modelo territorial que adopta. Bien entendido que ese
concepto opera de diferente modo segun se proyecte sobre el area litoral, en cuyo caso
resulta de directa aplicacion la zonificacion contenida en el art. 9.1 de la Ley, o sobre el
area no litoral, en la que se remite a los planes generales de ordenacion urbana la
determinacion «conforme a los criterios establecidos en la presente Ley, [de] las distintas
areas en funcién de su capacidad de carga» (art. 50).

Esta distinta incidencia del concepto segun el area territorial de que se trate es
coherente con la concurrencia de unos intereses supramunicipales predominantes en el
area litoral, que son precisamente aquellos que legitiman la aprobaciéon de un plan de
ordenacioén del litoral equiparado a todos los efectos al plan regional de ordenacion
territorial (apartado primero de la disposicion adicional cuarta de la Ley de ordenacion
territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria), que se concretan en la «atencién
a las peculiaridades y especial singularidad de la zona costera, y con la finalidad de una
proteccion efectiva e integral de la misma» (/oc. cit.). En el area no litoral el protagonismo
de los planificadores municipales es mas acusado, precisamente porque, segun se indica
en el art. 9.2 de la Ley, comprende el territorio de los 37 municipios costeros «no afectado
por fendmenos fisicos relacionados con la dinamica litoral», que es justamente uno de los
conceptos que determinan la integracién del territorio en el area litoral conforme a lo
dispuesto en el art. 9.1 de la Ley recurrida ya que, de acuerdo con este precepto legal,
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dicha area esta compuesta por el territorio de los municipios costeros comprendido entre
el area de proteccion y los relieves que delimitan el area de influencia marina, asi como
los territorios asociados a la dinamica litoral y a la presencia del mar y de las rias.

Contemplada desde otro punto de vista, la diferente virtualidad del concepto
«capacidad de carga» resultante, en lo que ahora estrictamente interesa, de la lectura
conjunta de los art. 10 y 50 de la Ley autonémica impugnada permite descartar que nos
hallemos ante un instrumento disefiado para el ejercicio de «controles genéricos e
indeterminados que situen a las entidades locales en una posicidon de subordinacion o
dependencia cuasi jerarquica de la Administracion del Estado u otras entidades
territoriales», que fue justamente aquello que la invocada STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ
3, declard contrario al principio de autonomia. Por mas que al definir la nocion de
«capacidad de carga» se empleen conceptos juridicos indeterminados, como
indudablemente hace el art. 10 de la Ley del plan de ordenacion del litoral, este solo
hecho no la torna contraria a la Constitucién por infraccién del principio de autonomia
municipal, habida cuenta de que puede entenderse satisfecho el requisito de certidumbre
de la norma en atencion a las singulares caracteristicas que concurren en el universo de
destinatarios de la misma, aquellos que intervienen en el ejercicio de la potestad publica
de planeamiento y que bien puede decirse que estadn habituados al empleo de conceptos
dotados de un elevado grado de indeterminacion o apertura. El margen de intervencién
de los planificadores municipales en el cierre de este concepto indeterminado que nos
ocupa es diferente en las areas litoral y no litoral por el distinto peso de los intereses
supramunicipales en uno y otro supuesto. Si bien en ambas areas el riesgo de degradacion
debe estar acreditado (exigencia que expresamente recoge el art. 50 in fine), en el area
litoral ha sido el propio legislador autonémico quien ha llevado a cabo la valoracién de la
existencia de ese riesgo, valoracion que se plasma en la cartografia recogida en el anexo |
de la Ley, por lo que dicho anexo no puede reputarse contrario a la Constitucion sino
expresion grafica de la concurrencia de un requisito introducido por el propio legislador
autondmico. En cuanto tal, el anexo | coadyuva a la realizacion del principio de seguridad
de la norma juridica pues permite conocer en cada caso la valoracién del riesgo de
deterioro realizada por el legislador.

Sin perjuicio de dejar para mas adelante el examen del art. 51.3 y su eventual
inconstitucionalidad por exonerar al Gobierno autonémico de satisfacer los requisitos que
dimanan del concepto de capacidad de carga, lo expuesto permite rechazar la
impugnacién del art. 9.1 de la Ley territorial pues de su lectura conjunta con el anexo | de
la Ley, postulada con acierto por los propios recurrentes, se deduce la concurrencia de
esos intereses supramunicipales que se niega de contrario, lo que justifica la acentuada
intervencién autonémica en la ordenacion territorial y urbanistica de los municipios
costeros. Una atenta lectura de los tres supuestos (area periurbana, area de modelo
tradicional y area de ordenacion ecolégico forestal) que figuran en el art. 9.1 de la Ley
permite advertir la constante preocupacion por la proteccion de los valores ambientales y
ecolégicos de los terrenos situados en el area litoral, unos valores que trascienden, con
toda evidencia, la estricta esfera de lo municipal y que legitiman la intervencion
autondmica, supeditada siempre, claro estd, al control de legalidad que puedan realizar
jueces y tribunales en el ejercicio de la potestad jurisdiccional.

14. Impugnan los actores la regulacion que de la «capacidad de acogida» se
contiene en los arts. 11.2 y 12 y en la disposicién adicional tercera de la Ley del plan de
ordenacion del litoral.

a) No discuten el concepto en si mismo considerado sino el establecimiento de «un
parametro que luego es impuesto en funcién de unos criterios uniformes predeterminados
por el Gobierno de Cantabria» sin que, al decir de los recurrentes, concurra un interés
supramunicipal que lo justifique. Del art. 12 se recurren especificamente los apartados 2 y
5y las letras e) y f) del apartado 6, porque incorporan algunos conceptos que incidirian
ilegitimamente en la autonomia municipal. Con respecto a la disposicion adicional tercera,
que remite la fijacion de los criterios interpretativos para el calculo de la capacidad de
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acogida, representa una anomalia la atribucidon al Gobierno de la potestad para fijar los
criterios interpretativos de un precepto legal, aqui el art. 12, a los que habran de sujetarse
los diferentes operadores juridicos «y sefialadamente los Tribunales y el resto de las
Administraciones Publicas». En opinién de los recurrentes, el precepto ignora la
competencia atribuida en exclusiva al Estado por el art. 149.1.8 CE para establecer las
«reglas para la aplicacion y eficacia de las normas juridicas». Es cierto, en fin, que la
disposicion adicional tercera de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004 contempla la
intervencion del Consejo de Ordenacion del Territorio y Urbanismo en el procedimiento de
elaboracion del Decreto en el que deben fijarse esos criterios interpretativos, como es
igualmente cierto que en este érgano colegiado tienen representacién las corporaciones
locales. Pero no es menos cierto que esa representacion es minoritaria y, por consiguiente
de escasa efectividad pues solo tres de sus treinta y cinco miembros son nombrados a
propuesta de los entes locales.

La representacion letrada del Gobierno de Cantabria defiende que con la definicién de
la nocion de «capacidad de acogida» se concreta la aplicacién directa de la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, cuyos arts. 32 y ss.
hacen recaer sobre el planificador la obligacién de prestar especial atencion a la utilizacion
racional de los recursos naturales.

b) De acuerdo con el art. 1.2 de la Ley recurrida, «la capacidad de acogida,
calculada de acuerdo a los parametros del articulo siguiente, determinaréa el umbral del
crecimiento urbanistico de cada nucleo, debiendo ser ese crecimiento coherente con las
determinaciones establecidas en la presente Ley para cada categoria de ordenacién».
Del art. 12, al que se remite expresamente este precepto legal, impugnan los actores los
apartados 2 y 5, asi como el apartado 6 €) y f) cuya correcta inteleccién precisa de la
lectura del apartado primero:

«Articulo 12. Célculo de la capacidad de acogida.

1. De acuerdo con la informacién disponible, para el calculo de la capacidad
de acogida se atendera a los siguientes parametros:

a) Poblacién, estimando tanto la poblacién residente como la estacional.

A estos efectos, la poblacion residente se correspondera con la poblacion
censada, corregida en su caso con otros parametros que se puedan ponderar en
atencion a las caracteristicas del municipio.

La poblacién estacional se estimara a partir de las residencias vacantes y de
las plazas turisticas hoteleras, casas rurales y ‘campings’.

b) Recursos e infraestructuras de abastecimiento, saneamiento, red viaria y
energia del municipio.

c) Equipamientos, con especial atencién a los educativos y sanitarios.

2. Al objeto de realizar el calculo anterior, deberan valorarse las tendencias de
crecimiento tanto poblacional como de construccién de viviendas y programas o proyectos
de implantacién de actividades econdmicas y de infraestructuras y equipamientos,
utilizando para ello los datos estadisticos, asi como otras circunstancias extraordinarias
debidamente justificadas.

[...]

5. El Planeamiento propondra el crecimiento del municipio para cada uno de
sus nucleos, conforme al horizonte temporal fijado, en funcién de los calculos
anteriores, sin dirigirse, con caracter general, hacia las areas con menor capacidad
de carga.
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No obstante, en los nucleos de caracter rural, de dimensién y dinamica
poblacional reducida, el planeamiento motivadamente podra prever crecimientos
urbanisticos superiores a los resultantes conforme a los calculos anteriores,
siempre que dicho crecimiento no suponga una transformacion de su morfologia.

El planeamiento podra reequilibrar los crecimientos entre sus distintos nucleos,
siempre que éstos no se dirijan hacia areas de menor capacidad de carga y se
prevean las infraestructuras y dotaciones necesarias.

6. Se calcularan los recursos, infraestructuras y equipamientos necesarios
para el crecimiento previsto conforme a la legislacion aplicable y atendiendo, entre
otros, a los siguientes criterios:

[...]

e) Los equipamientos educativos se calcularan prioritariamente para la
poblacién permanente.

f) Los equipamientos sanitarios consideraran fundamentalmente la poblacién
permanente, aunque, a efectos de superficie necesaria, se tendra en cuenta
también la estacional.»

Finalmente, en la disposicién adicional tercera se establece que «por Decreto del
Consejo de Gobierno, previo informe del Consejo de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo, se aprobaran las normas que contengan los criterios interpretativos para el
calculo de la capacidad de acogida a que se refiere el articulo 12 de la presente Ley, que
deberan ser publicados en el ‘Boletin Oficial de Cantabria’ a los efectos de su vigencia y
efectividad».

Antes de abordar el enjuiciamiento de la constitucionalidad de los preceptos legales
reproducidos interesa resefiar que, de acuerdo con el art. 11.1 de la Ley, se entiende por
capacidad de acogida «el maximo crecimiento urbanistico que un territorio puede soportar
atendiendo a las dinamicas de poblacién, actividad econémica, disponibilidad de recursos,
infraestructuras y equipamientos, todo ello conforme al modelo territorial propuesto».
Cumple asimismo consignar que, de acuerdo con el art. 12 €) de la Ley de ordenacién
territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, entre los contenidos necesarios
del plan regional de ordenacién territorial —figura a la que se equipara el plan de
ordenacion del litoral ex disposiciéon adicional cuarta de dicha Ley autondmica— figura la
«formulacién de directrices para calcular la capacidad de acogida entendida como el
maximo crecimiento urbanistico que un territorio puede soportar atendiendo a las
dinamicas de poblacion, actividad econdmica, disponibilidad de recursos, infraestructuras
y equipamientos de acuerdo con el modelo territorial que se proponga y en virtud del
principio de desarrollo sostenible».

De modo que la Ley autonémica 2/2001, de ordenacién territorial y régimen
urbanistico del suelo de Cantabria anticipaba, como uno de los contenidos necesarios
de la Ley de aprobacion del plan de ordenacion del litoral, la definicion de un modelo
territorial —aplicable a los 37 municipios costeros—, en cuyo seno adquiria pleno sentido
el calculo de la capacidad de acogida. Es mas, bien puede afirmarse que en esa misma
definicion del modelo territorial radicaba la clave de la caracterizacion del plan de
ordenacion del litoral con el todavia non nato plan regional de ordenacion territorial.

Los actores en este proceso constitucional no controvierten la nocién misma de
«capacidad de acogida» ni la definicion que de ella se hace en el art. 11.1 de la Ley del
plan de ordenacion del litoral sino, en sus propias palabras, «el hecho de que para la
determinacion de la misma haya de ser calculada conforme a los parametros establecidos
en el articulo 12 y en general de la Ley, parametros de calculo que reputamos, en cuanto
se impongan al municipio de forma uniforme invasores de la autonomia municipal». En
especial, los recurrentes discrepan del intenso efecto vinculante que la Ley autonémica
atribuye a este concepto, concretado en el hecho de que, segun establece el art. 11.2, la
capacidad de acogida «determinara el umbral del crecimiento urbanistico de cada
nucleo.
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A fin de dar adecuada respuesta a los alegatos de los actores convendra recordar
sucintamente los pronunciamientos principales de este Tribunal acerca de las
competencias «ordenacion del territorio» y «urbanismo» que han sido las concretamente
ejercidas por el Parlamento de Cantabria al aprobar la Ley cuya constitucionalidad ahora
se cuestiona. Respeto de la primera, este Tribunal tiene declarado que «en una primera
aproximacion global al concepto de ordenacion del territorio ... el referido titulo
competencial ‘tiene por objeto la actividad consistente en la delimitacién de los diversos
usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial’ (SSTC 77/1984, FJ 2;
149/1991, fundamento juridico 1 B). Concretamente, dejando al margen otros aspectos
normativos y de gestion, su nucleo fundamental ‘esta constituido por un conjunto de
actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto consiste en la fijacion de los
usos del suelo y el equilibrio entre las distintas partes del territorio del mismo’ (SSTC
36/1994, FJ 3; 28/1997, FJ 5).» (STC 149/1998, de 2 de julio, FJ 3). Por su parte, y en
cuanto al urbanismo, la STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 5 A), ha extractado lo
esencial de la STC 61/1997, de 20 de marzo, al respecto, en los siguientes términos: «El
urbanismo, como sector material susceptible de atribucién competencial, ‘alude a la
disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos de poblacién en el
espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce en la ordenacién urbanistica, como
objeto normativo de las leyes urbanisticas’ (STC 61/1997, FJ 6). En definitiva, la
competencia en materia de urbanismo abarca, fundamentalmente, ‘las politicas de
ordenacién de la ciudad’; es decir, la determinacion del ‘cémo, cudndo y donde deben
surgir o desarrollarse los asentamientos humanos’ (STC 61/1997, FJ 6).»

Desde la perspectiva que nos ofrece esta doctrina constitucional bien podemos
afirmar, por tanto, que existe siempre un interés supramunicipal en las decisiones sobre el
«cOmo, cuando y dénde deben surgir o desarrollarse los asentamientos humanos». Es
ese interés supramunicipal el que esta presente en la consideracion de la «capacidad de
acogida» como factor determinante del «umbral de crecimiento de cada nucleo» de
poblacién, segun la expresién empleada por el art. 11 de la Ley del plan de ordenacion
del litoral, o el «maximo crecimiento urbanistico que un territorio puede soportar», en los
términos del art. 12 e) de la Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo
de Cantabria. El agotamiento de la capacidad de acogida territorial marca los limites del
crecimiento, en este caso urbanistico, de un nucleo de poblacién, razén por la cual su
determinacion no podra considerarse ayuna de interés supramunicipal, como de contrario
sostienen los recurrentes en este proceso constitucional.

En cuanto a la habilitacion legal al Gobierno autonémico para que apruebe «las
normas que contengan los criterios interpretativos para el calculo de la capacidad de
acogida» (disposicion adicional tercera) debemos comenzar rechazando que represente
una vulneracion de la competencia estatal para la fijacion de las «reglas para la aplicacion
y eficacia de las normas juridicas» (art. 149.1.8 CE). Como este Tribunal dijera en la
STC 14/1986, de 31 de enero, al dilucidar qué deba entenderse «por ‘reglas relativa a la
aplicacion y eficacia de las normas juridicas’ si es que ello requiere de alguna
profundizacion, porque su simple enunciado puede ser suficientemente expresivo, y sin
precision de remitir a lo que por tal entiende el Cédigo Civil al rubricar algunos capitulos
de su Titulo preliminar, bastara con recordar que —aparte otras instituciones que aqui no
importan— no otra cosa que ordenacion de la aplicacion y eficacia habra que reputar a
todo aquello que se concrete en disciplinar la aplicacion de las normas juridicas en el
tiempo» (FJ 6), que es algo bien distinto de lo que hace la Ley cantabra, que se limita a
remitir al reglamento, como por lo demas es frecuente en nuestra tradicion legislativa, la
precisa determinacién de los parametros, de suyo abiertos o indeterminados, empleados
por el legislador autonédmico —tanto en el art. 12 e) de la Ley de ordenacion territorial y
régimen urbanistico del suelo de Cantabria, como en los arts. 11 y 12 de la Ley del plan
de ordenacion del litoral- para pergefiar la nocién de «capacidad de acogida». Sin
perjuicio de sefialar que no se advierte aqui la vulneracién de ninguna reserva material de
ley, hemos de indicar que la colaboracion reglamentaria se justifica por el caracter
marcadamente técnico de la materia. A mayor abundamiento, los recurrentes no explican
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en qué fundamentan su reivindicacion de la intervencion del legislador estatal, que se
halla implicita en su invocacion del art. 149.1.8 CE: ni dicho legislador seria el competente
por razén de la materia, ni la habilitacion tiene por objeto la disciplina general de la
aplicabilidad de las normas juridicas en el tiempo o en el espacio, nucleo esencial de la
competencia estatal a la que llaman los recurrentes.

Tampoco merece reproche alguno de inconstitucionalidad la enumeracion de fuentes
de informacion que, conforme al art. 12.2 de la Ley, habran de manejarse al calcular la
capacidad de acogida de un territorio. Si, conforme a lo previsto en el art. 12 e) de la Ley
de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, en la definicion de
la capacidad de acogida de un territorio habrd de atenderse «a las dindmicas de
poblacién, actividad econdmica, disponibilidad de recursos, infraestructuras y
equipamientos», no puede tildarse de irrazonable o arbitrario que el legislador autonémico
emplace a los planificadores urbanisticos a que valoren «las tendencias de crecimiento
tanto poblacional como de construccién de viviendas y programas o proyectos de
implantacion de actividades econdmicas y de infraestructuras y equipamientos, utilizando
para ellos los datos estadisticos, asi como otras circunstancias extraordinarias
debidamente justificadas». Como pone de manifiesto el inciso final del precepto, la
enumeraciéon no tiene caracter exhaustivo y se corresponde adecuadamente con las
fuentes de informacién que reflejan esas dinamicas de poblacion, actividad econémica,
disponibilidad de recursos, infraestructuras y equipamientos de las que hace mencién el
art. 12 e) de la Ley 2/2001. La amplia libertad de eleccién de que indudablemente gozan
los planificadores urbanisticos encuentra uno de sus limites infranqueables en la
disponibilidad misma de suelo susceptible de transformacion urbanistica sin que dicha
transformacion ponga en riesgo la preservacion de valores e intereses de relevancia
supramunicipal, como sucederd cuando represente el agotamiento del territorio y la
superacion de los limites del crecimiento de los nucleos de poblacion.

La prohibicion de que el crecimiento se dirija a las areas con menor capacidad de
carga no es absoluta, como bien se aprecia en el art. 12.5, no solo porque esa prohibicién
se establece «con caracter general» sino, ademas, porque el propio legislador excepciona
a los nucleos de caracter rural, de dimensién y dinamica poblacional reducida. Fijada con
estas dos cautelas, la prohibicion no puede ser considerada contraria al principio de
autonomia municipal pues proporciona al planificador urbanistico un criterio con el que
evitar el «deterioro ambiental, cultural o social» del territorio (art. 10 in fine), supuestos de
degradacién que entrafan riesgos sobre intereses que rebasan el plano de lo
estrictamente municipal.

Finalmente, parecen razonablemente respetuosas con el principio de autonomia
municipal las reglas relativas al calculo de los equipamientos educativos y sanitarios que
figuran en las letras e) y f) del art. 12.6. En aquellos, el legislador autonémico llama a
priorizar la satisfaccion de la poblacion permanente, algo que no puede sorprender a
poco que se repare en que es esta misma poblacién la usuaria principal del servicio
publico concernido y teniendo siempre presente que la prioridad no significa exclusividad,
de modo que pueden tomarse en consideracién las necesidades educativas de la
poblacion flotante o estacional en aquellos nucleos de poblacién cuando asi lo justifiquen
las caracteristicas peculiares del nucleo de poblacién. En cuando a los equipamientos
sanitarios, el propio legislador llama a tomar en consideracién la poblacién estacional «a
efectos de superficie necesaria», lo que se corresponde con la perspectiva desde la cual
el urbanismo puede contemplar las necesidades sanitarias de una poblacion.

15. El capitulo Il del titulo | de la Ley contiene, como su propia rubrica anticipa, los
«criterios generales aplicables a todo el término municipal». De él se impugnan
parcialmente los arts. 14, 15, 16 y 20.

a) Del art. 14 se recurren su apartado primero (de acuerdo al cual, «los instrumentos
de desarrollo urbanistico de municipios adaptados a la presente Ley no computaran como
espacios libres de caracter local aquellos terrenos que, una vez urbanizados, cuenten con
pendientes superiores al 10 por 100 en mas de un 80 por 100 de la superficie de su

cve: BOE-A-2015-4512



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 24 de abril de 2015

ambito») y el inciso «la consecucién de una malla de espacios libres, a fin de» del
apartado tercero (leido en su totalidad, el apartado dice asi: «El planeamiento establecera
entre sus objetivos la consecucion de una malla de espacios libres, a fin de permitir el
contacto de la poblacion con la naturaleza y las areas rurales, conservar unas condiciones
ambientales adecuadas y salvaguardar las zonas con valores ecolégicos y paisajisticos
compatibles con las actividades humanas, integrdndose en el modelo territorial
propuesto»). Los actores no alcanzan a vislumbrar la existencia de un interés
supramunicipal en la primera de estas reglas, que, ademas, implica la necesidad de
urbanizar determinados espacios libres para reducir los desniveles, siendo asi que el
municipio podria optar por mantener las caracteristicas naturales del terreno. En opinién
de los recurrentes, los criterios fijados por la Ley no garantizan la accesibilidad ni la
calidad de los espacios libres. El inciso controvertido del apartado tercero se impugna
porque impide a los municipios optar por la concentracion de espacios libres como modelo
territorial (sobre todo en los municipios urbanos), en lugar de disgregarlos en una malla,
imponiéndose asi una solucién uniforme para todos los municipios. La representacion
letrada del Gobierno de Cantabria defiende la necesidad de ver en el art. 14.1 de la Ley
territorial un estédndar urbanistico que concreta el mandato genérico de accesibilidad de
los espacios libres establecido por la Ley de ordenacion territorial de Cantabria en sus
arts. 39.1y 40.1.

Debemos compartir la lectura que de los dos apartados del art. 14 de la Ley del plan
de ordenacion del litoral defiende la Letrada autondémica, lo que conduce directamente a
la desestimacion del recurso en este punto.

Por lo que se refiere al apartado primero del precepto legal que ahora enjuiciamos, ha
de considerarse concrecion del mandato de «maxima accesibilidad» de los espacios
libres contenido en los arts. 39.1 y 40.1 de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2001 y
viene a coincidir con la prohibicién de computar como espacios libres de caracter local los
terrenos que, una vez urbanizados, cuenten con pendientes superiores al 10 por 100 en
mas de un 80 por 100 de la superficie de su ambito que recoge el art. 7.5 de las Normas
urbanisticas regionales, aprobadas por el Decreto del Gobierno de Cantabria 65/2010,
de 30 de septiembre. Este mandato de maxima accesibilidad dificiimente puede
entenderse satisfecho cuando las pendientes superiores al 10 por 100 ocupan mas del 80
por 100 de la superficie del ambito pues, en tales casos, no pueden cumplir la funcién de
garantizar «un minimo inderogable de calidad de vida», segun se predica en el inciso final
del segundo parrafo del art. 39.1 de la Ley 2/2001.

En cuanto a la opcién legal por una «malla de espacios libres» (art. 14.3), no cabe
sino destacar la existencia de una linea de continuidad con las previsiones de la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, en cuyo art. 39.1,
relativo a los «espacios libres y equipamientos de sistemas generales», podemos leer
que los «espacios publicos libres ... se distribuiran homogéneamente», lo que excluye de
suyo la concentracion propuesta como posible alternativa por los recurrentes. Nos
encontramos, pues, ante una norma legal plenamente coherente en su contenido con
aquella otra que le sirve de antecesora y con la que establece una relacion funcional
especialmente estrecha, al punto de concretar el estandar urbanistico que nos ocupa.

b) Se impugna el inciso «de la necesidad» del art. 15.3 de la Ley (de acuerdo con
este precepto, «sin perjuicio de lo establecido en la legislacion sectorial, no se podran
implantar nuevas explotaciones forestales intensivas a una distancia inferior de 50 metros
de nucleos de poblacién. Del mismo modo, y salvo justificacion expresa de la necesidad
de su emplazamiento en dicho ambito, en los nuevos crecimientos urbanisticos no podran
implantarse edificaciones a una distancia inferior a la anteriormente establecida»). Para
los recurrentes se trata de una limitacion injustificada de la libertad de decision de los
municipios en una materia de su interés. Por su parte, la representacion letrada del
Gobierno de Cantabria conecta esta prevision con la Ley de montes, que emplaza a las
Comunidades Autonomas para que establezcan medidas de seguridad aplicables a las
urbanizaciones cercanas a los montes.
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Nuevamente hemos de convenir con la Letrada autonémica cuando vincula el
estandar urbanistico que nos ocupa con el emplazamiento a las Comunidades Auténomas
que hallamos en el art. 44.3 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de montes, para que
regulen en los montes y areas colindantes el ejercicio de actividades que puedan entranar
riesgo de incendios y establezcan las «normas de seguridad aplicables a las
urbanizaciones, otras edificaciones, obras, instalaciones eléctricas e infraestructuras de
transporte en terrenos forestales y sus inmediaciones, que puedan implicar peligro de
incendios o ser afectadas por estos». La prevencion de los riesgos forestales representa
de por si un interés de relevancia supramunicipal que justifica, en linea con lo previsto en
la legislacion basica estatal, la intervencion autonémica controvertida. Lo que determina
la desestimacion del recurso de inconstitucionalidad también en este concreto extremo.

c) Del art. 16 se controvierte el inciso final de su letra a) porque limita
injustificadamente los margenes de libertad del planificador urbanistico municipal al
imponer como objetivo inexcusable la creacién de corredores verdes intermedios en las
bandas limitrofes con las grandes infraestructuras, siendo asi que los municipios podrian
optar por localizar esas zonas verdes en espacios alejados de las infraestructuras,
precisamente para evitar su deterioro. La Letrada de la Comunidad Auténoma defiende la
constitucionalidad del precepto en cuanto que expresa la opcion legitima de crear
corredores verdes como modo de conservacion de los espacios verdes y masas
forestales, opcidon que no considera contraria a la autonomia municipal.

El inciso final del art. 16 a) de la Ley del plan de ordenacién del litoral hace recaer
sobre los municipios la obligacion de establecer «corredores verdes intermedios» situados
en «las bandas limitrofes con las grandes infraestructuras de comunicacion, eléctricas y
otras». Pese a que los corredores verdes no son prima facie instrumentos para la
conservacion de espacios verdes y masas forestales sino vias de comunicacién
reservadas para los desplazamientos no motorizados, ello no implica que no sirvan
también a aquella finalidad conservacionista, en particular cuando se trata de corredores
ecoldgicos, es decir, vias que facilitan la conectividad entre espacios protegidos al estar
dotados de alto valor ecolégico (al respecto, art. 20 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre,
del patrimonio natural y de la biodiversidad). Siendo ello asi, puede apreciarse la
concurrencia de un interés supramunicipal que justifica la opcion legal por la conservacion
y creacion de masas forestales y la seleccion, entre otras herramientas posibles al efecto,
de los corredores verdes intermedios como uno de los mecanismos idéneos para la
consecucion de ese fin. La limitacion de la libertad de eleccién del planificador urbanistico
municipal puede considerarse proporcionada al fin legitimo que se persigue, por lo que no
se aprecia infraccion del principio de autonomia local, lo que determina la desestimacion
de este motivo del recurso.

d) El art. 20.2 se impugna en su integridad porque impone al planeamiento la
delimitacién de espacios necesarios para llevar a cabo los vertidos de tierras y materiales
de excavacion («El planeamiento delimitara los espacios necesarios para llevar a cabo en
su territorio los vertidos de tierras y materiales procedentes de excavaciones, sin perjuicio
de los posibles Planes Especiales que al amparo del articulo 59 de la Ley de Cantabria
2/2001, de 25 de junio, puedan dictarse»). Para los recurrentes, seria mas respetuoso
con la autonomia local dejar libertad a los municipios para optar por el no establecimiento
de zonas determinadas, admitiendo vertidos inertes en todo el territorio, o identificar las
zonas en las que se prohiben los vertidos.

El art. 20 de la Ley del plan de ordenacion del litoral opta por atribuir al planeamiento
la localizacion de las instalaciones de recogida de residuos (apartado primero) y de
vertidos de tierras y materiales procedentes de excavaciones (apartado segundo). No
puede considerarse contrario a la autonomia municipal la identificaciéon de este contenido
necesario de los instrumentos de planeamiento urbanistico, pues se trata de un supuesto
de uso del suelo que afecta a la gestion racional de este recurso natural. Por lo demas, el
precepto prioriza la intervencion del planificador municipal al remitir a los planes
especiales del art. 59 de la Ley de ordenacién territorial y de régimen urbanistico del
suelo de Cantabria, remisiéon que, en principio, debe entenderse hecha a los planes
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especiales de ordenacién de residuos que la Comunidad Auténoma puede formular y
aprobar ex art. 59.1 d). No se aprecia, por consiguiente, la concurrencia de ningdn motivo
de nulidad, lo que conduce a la desestimacion del recurso también en este punto.

16. Del titulo Il, rubricado «Normas de proteccion» se impugnan parcialmente los
arts. 25, 27, 37 y 42.

a) El art. 25 establece que «en el Area de Proteccion, salvo en las categorias de
Proteccidon Costera y Proteccion Intermareal, se podran localizar sistemas de espacios
libres, tanto generales como locales, que por su naturaleza sean compatibles con los
valores de la categoria de proteccion donde se ubiquen». Al respecto, debe recordarse
que, conforme al art. 8.1 de la Ley, la categoria de proteccion costera «engloba la totalidad
de las unidades territoriales de Playas, Sistemas Dunares, Acantilados y Orlas litorales.
Se corresponde con espacios asociados a la accion de la dinamica marina cuyas
caracteristicas los convierten en unidades territoriales de protecciéon necesaria por sus
valores ambientales excepcionales y elevada sensibilidad ambiental», en tanto que la de
proteccién intermareal «engloba las unidades directamente sometidas a la dinamica
intermareal. Se corresponde con las areas en que el escenario costero se prolonga por
rias y estuarios generando formas asociadas a la dinamica fluvio-marina, compartiendo
sus mismas caracteristicas y valores de conservacion».

Impugnan especificamente los recurrentes la prohibiciéon de localizaciéon de espacios
libres, locales y generales, en el area de proteccidn costera. Al respecto, hacen hincapié
en la contradiccidon con otras previsiones de la propia Ley, que permiten localizar en estas
areas la senda litoral (art. 67), obligan a adquirir patrimonio publico litoral (art. 60) o
imponen una reserva de suelo litoral (art. 61). Siempre en opinién de los actores, todos
estos preceptos tenderian a la creacion de espacios libres con usos diferentes. Ademas,
los espacios libres no presuponen intensidades de uso que superen la «capacidad de
carga» de un territorio concreto, en los términos definidos por el art. 10, y la prohibicion de
su ubicacioén en las areas de proteccion costera no responde a ningun fin supramunicipal.
A ello replica la representacion letrada del Gobierno autonémico que los terrenos
integrados en el area de proteccion costera son escasamente idéneos para ubicar zonas
de esparcimiento y ocio —funcion de los espacios libres— y con unos valores ambientales
que explican el establecimiento de esta norma adicional de proteccién. Por otro lado, la
prevision legal no es contradictoria con la ubicacion en esta area de la senda litoral
(arts. 60 y 61), pues esta senda no constituye un espacio libre sino, a lo sumo, una
infraestructura lineal que, por su propia naturaleza, no puede ubicarse en un espacio
diferente.

Como puede apreciarse con su sola lectura, el art. 25 de la Ley del Parlamento de
Cantabria 2/2004, permite el establecimiento de espacios libres en el area de proteccion,
con la prohibicién absoluta de que los mismos se ubiquen en las categorias de proteccion
costera y proteccion intermareal. Los senadores recurrentes impugnan la prohibicién en
cuanto afecta a la primera de estas categorias porque no se ha invocado ningun interés
supramunicipal que justifique la decisién adoptada, habida cuenta, en especial, de que la
propia Ley preveria en su art. 67 el asentamiento en esta categoria de la senda litoral.

De acuerdo con las palabras de la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de 7 de junio de 1989, puede advertirse que nuestro
Derecho urbanistico integra en el sistema de espacios libres «aquellos espacios en que el
planeamiento impone su ineficabilidad al objeto de destinarlos a usos colectivos y al ocio
ciudadano». La prohibiciéon absoluta que nos ocupa comparte con esta definicién de los
sistemas de espacios libres la exclusién de edificabilidad en los terrenos ubicados en las
categorias de proteccion costera y proteccién intermareal, pero se aleja por el fin
perseguido al disponer que dichos terrenos queden libres de edificacion, pues no se trata
de destinarlos a usos colectivos y al ocio ciudadano sino de preservar «sus valores
ambientales excepcionales y [su] elevada sensibilidad ambiental», en los términos
empleados por el art. 8.1 a) de la Ley del plan de ordenacioén del litoral. La excepcionalidad
de estos valores ambientales a la que se refiere el propio legislador pone de relieve la
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concurrencia de un indudable interés supramunicipal que justifica la prohibicion de ubicar
—incluso— espacios libres en esta categoria de suelo. Justificacion que no resulta
contradicha por los arts. 60, 61 y 67 de la propia Ley, no solo porque el &mbito de
aplicacién de estos preceptos legales no se agota en la categoria de proteccion costera
sino porque las técnicas de adquisicion y reserva de suelo litoral son, en si mismos,
instrumentos para la preservacion de la proteccion dispensada a estos suelos por la Ley
del plan de ordenacion del litoral. En cuanto a la «senda litoral supramunicipal»
mencionada en el art. 60.1 in fine, y con independencia de que ni de este precepto legal
ni de lo dispuesto en el art. 67 se infiere inevitablemente la obligacion de que la misma se
ubique sobre la categoria que nos ocupa, su sola denominacion es por demas ilustrativa
de la existencia de un interés supramunicipal.

b) Sostienen los recurrentes que el caracter vinculante del informe que la Comision
Regional de Ordenacién del Territorio y Urbanismo debe emitir en el procedimiento de
autorizacion de construcciones en suelo no urbanizable [art. 27.1 b)] es contrario a la
autonomia municipal pues ante el silencio guardado al respecto por la Ley, entienden que
dicho informe no sélo es vinculante cuando impida la concesién de la licencia cuando
concurran intereses supramunicipales, sino también cuando sea positivo, en cuyo caso el
municipio vendra obligado a otorgar la licencia, desplazandose con ello el ejercicio de la
potestad de autorizacion de la esfera urbanistica municipal a la autonémica. Por el
contrario, la representacion letrada del Gobierno de Cantabria sostiene que el informe
sélo tiene caracter vinculante cuando sea contrario al otorgamiento de la licencia por
concurrir ébices de caracter supramunicipal, pero no desplaza la competencia municipal
para la eventual denegacion de la licencia por razones urbanisticas.

Por referencia especifica a las relaciones competenciales entre el Estado y las
Comunidades Autonomas, este Tribunal ha elaborado una doctrina sobre la figura del
informe vinculante que se sintetiza del siguiente modo en la STC 40/1998, de 19 de
febrero, FJ 38: «Asi, en la STC 103/1989, se afirma que se trata de ‘un expediente de
acomodacién o integracién entre dos competencias concurrentes —estatal y autonémica—
que, partiendo de titulos diversos y con distinto objeto juridico, convergen sobre un
mismo espacio fisico, y que estan llamadas, en consecuencia, a cohonestarse’
[fundamento juridico 7 a)], si bien ‘la conformidad de la Administracion estatal... sélo
habra de considerarse exigible cuando dicha declaraciéon afecta a espacios o enclaves
fisicos sobre los que se proyecte una competencia estatal concurrente, a fin de
garantizar, efectivamente, la integridad de la competencia del Estado’ [fundamento
juridico 7 ¢)]. Y en la STC 149/1991 hemos sostenido la legitimidad de esta técnica, si
bien poniendo de relieve que la exigencia de un informe de esta naturaleza ‘convierte,
de hecho, la aprobacién final del plan o proyecto en un acto complejo en el que han de
concurrir dos voluntades distintas y esa concurrencia necesaria sélo es
constitucionalmente admisible cuando ambas voluntades resuelven sobre asuntos de
su propia competencia’ [fundamento juridico 7 A) c)].» (En similares términos, STC
18/2011, de 3 de marzo, FJ 21).

En lo que ahora interesa, de esta doctrina constitucional resulta plenamente aplicable
a la comparticion de potestades y competencias entre los entes locales y otras
Administraciones territoriales, la exigencia de que unos y otras «resuelvan sobre asuntos
de su propia competencia». Lo que, en este caso, se traduce, como bien apunta la
representacion letrada del Gobierno de Cantabria, en la limitaciéon del efecto vinculante
del informe de la Comision Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo a aquellos
supuestos en los que se deniegue la concesion de la licencia o autorizacién por la
concurrencia de 6bices de relevancia supramunicipal, lo que deja incélumes las
potestades municipales para su otorgamiento o denegacién en funcion de criterios
estrictamente urbanisticos (esto es, de contraste con el instrumento de planeamiento
urbanistico municipal en cada caso aplicable).

Dicho de otro modo, el informe de la Comisién Regional de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo unicamente tendra auténtico caracter vinculante cuando se cifia a la
consideracion de aquellos aspectos que trasciendan la esfera de lo municipal y determinen
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la denegacion de la autorizacién o licencia por afectar a intereses supramunicipales.
Interpretado de este modo, el precepto legal no puede reputarse inconstitucional y asi se
llevara al fallo de esta resolucion.

c) Elart. 37, que lleva por titulo «Planes Especiales» se recurre en su totalidad por
cuanto permite que el Gobierno autonémico elabore planes especiales de reordenacion
del entorno de las playas, sin consideracion alguna a su clasificacion urbanistica ni
requerimiento previo al ayuntamiento en el que estén situados los terrenos afectados. Los
actores denuncian la falta de invocacion de razones supramunicipales que justifiquen el
desplazamiento de las instancias municipales. A su vez, la representacion letrada del
Gobierno de Cantabria indica que la habilitaciéon al Ejecutivo autonémico trae causa
directa de lo establecido en el apartado primero de la disposicidon adicional cuarta de la
Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, por lo que no
habria innovaciéon normativa en el precepto legal que ahora se controvierte.

Debemos descartar que el precepto legal cuestionado incurra en causa de nulidad por
ignorar la autonomia municipal dado que los planes especiales que contempla se dictan
en desarrollo de las previsiones del plan de ordenacién del litoral y no de los instrumentos
de planeamiento urbanistico general municipal. Habida cuenta la naturaleza del plan de
ordenacién del litoral, no puede merecer reproche alguno de inconstitucionalidad la
atribucién al Gobierno autonémico de la potestad para proceder a su desarrollo mediante
la aprobacion de los correspondientes planes especiales. Por otro lado, no podran esos
planes especiales proceder a una nueva clasificacién urbanistica del suelo pues esta
determinacion esta reservada a los planes generales de ordenacion urbana por el art. 44.1
b) de la Ley de ordenacion territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria.

d) Del art. 42, que lleva por rubrica «accesos rodados» se controvierte la imposicion
de la obligacién de conservar el caracter agricola de los accesos a las playas rurales, sin
posibilidad de justificar otras alternativas. Nuevamente denuncian los actores la
inexistencia de un interés supramunicipal que justifique esta medida. Para la
representacion letrada del Gobierno de Cantabria, con la medida discutida se trata de
preservar los valores ambientales de los caminos agricolas.

De acuerdo con el apartado segundo del art. 42 de la Ley del plan de ordenacién del
litoral, que es el especificamente impugnado, «en las playas semirrurales y rurales, en el
supuesto en que el acceso se realice a través de caminos agricolas, se mantendra su
caracter, estableciendo limitaciones a la circulacion motorizada a partir de las zonas de
aparcamiento habilitadas al efecto.» La opcion legislativa responde al deseo de conservar
los valores ambientales propios de este tipo de caminos rurales, evitando la transformacion
de este tipo de vias de comunicacion en otras con mayor impacto ambiental.
Consecuentemente, debemos desestimar el presente motivo de impugnacion.

17. Del titulo I, rubricado «Criterios de ordenacién» se impugnan varios apartados
del art. 45, asi como los arts. 47.3 y 50.

a) Los actores solicitan la declaracion de inconstitucionalidad de los apartados 1y 3,
asi como de la frase final del apartado 2, del art. 45 de la Ley. El apartado primero se
impugna en cuanto obliga a la adopcién de un modelo concreto, rehabilitando y renovando
las edificaciones, e impidiendo que el municipio opte por un tipo de edificacién diferente y
la eliminacién de aquellas que no sean acordes al mismo. La Comunidad Autbnoma no se
limita a identificar objetivos sino que impone medidas muy concretas que merman la
autonomia municipal. El apartado segundo se considera inconstitucional porque obliga a
adoptar un modelo territorial concreto al imponer uniformemente la continuidad de la
trama en los municipios existentes, limitando la discrecionalidad del planeamiento. El
apartado tercero se controvierte porque obliga a dirigir el crecimiento hacia las zonas de
pendientes mas suaves, sin permitir ponderar otros valores, como pueda ser el agricola o
ambiental de esas mismas zonas.

En opinion de la representacion letrada del Gobierno de Cantabria, este precepto
legal establece criterios de desarrollo urbanistico en el area de ordenacién que no
imponen un modelo de crecimiento predefinido ni eliminan por completo la discrecionalidad
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del planificador, sino que sirven a la protecciéon del litoral mediante la ordenaciéon del
crecimiento urbanistico. El apartado primero del precepto fomenta el uso eficiente y
sostenible del uso y —atendiendo a las caracteristicas orograficas de la regiéon— encauza
el crecimiento hacia los terrenos con pendientes mas suaves. Por otro lado, la necesidad
de promover la continuidad de la trama urbana preexistente (art. 45.2) se dirige a proteger
el paisaje y la morfologia de los nucleos de poblaciéon para evitar que se alteren hasta
hacerse irreconocibles.

El art. 45, rubricado «criterios generales de desarrollo urbanistico en el Area de
Ordenaciény», dispone en sus tres primeros apartados:

«1. Al objeto de conseguir un uso mas eficiente y sostenible del suelo, el
planeamiento fomentara la rehabilitacion y renovacion de sus edificaciones y la
consolidacion de los intersticios completando las tramas existentes.

2. El planeamiento general velard por que los nuevos crecimientos
urbanisticos se planteen de forma integral, con especial atencién a la morfologia y
escala de la intervencion y con modelos tipoldgicos que se adapten, en lo basico, al
entorno. En el caso de nucleos preexistentes se promovera la continuidad de la
trama.

3. El Planeamiento dirigira los crecimientos urbanisticos hacia las zonas con
pendientes mas suaves.»

Como ya se ha resefado, del apartado segundo Unicamente se controvierte su inciso
final, de acuerdo con el cual, en los nucleos de poblacidon preexistentes el planeamiento
general ha de promover la continuidad de la trama o malla urbana.

De modo que son dos los aspectos del precepto legal que controvierten los senadores
recurrentes en este proceso constitucional: por una parte, la opcidn legislativa por
completar y continuar la trama urbana y, por otra, la imposicion al planeamiento de la
obligacion de dirigir los crecimientos urbanisticos hacia las zonas con pendientes mas
suaves. Quedan al margen de nuestras consideraciones aquellos supuestos en los que
ambas opciones puedan eventualmente colisionar, como acaso puede suceder cuando la
continuidad o complitud de la trama exija encauzar el crecimiento urbanistico hacia zonas
con pendientes pronunciadas.

A la hora de dar respuesta a la cuestion planteada debemos comenzar recordando
que en el ambito urbanistico municipal se proyecta una auténtica «imbricacién de
intereses diversos» (STC 51/2004, de 13 de abril, FJ 12), que se articula tanto mediante
la intervencién de Administraciones territoriales distintas del municipio, al que corresponde
el protagonismo habida cuenta de que «la decisidon sobre la configuracion del
asentamiento urbano municipal en que consiste el plan urbanistico —marco regulador del
espacio fisico de la convivencia de los vecinos— es una tarea comprendida prioritariamente
en el ambito de los intereses del municipio; y sobre aquella decision se proyectan, por
tanto, de forma especialmente intensa las exigencias de la autonomia municipal» (loc.
cit.), como a través del establecimiento de determinaciones basicas de caracter territorial
vinculantes para ese mismo planificador urbanistico municipal.

En esta ocasidon nos ocupan sendas determinaciones territoriales basicas. Con
respecto a la primera de ellas —complemento y continuidad de la trama urbana- es preciso
senalar que este precepto legal se aleja y trasciende lo dispuesto en el art. 33.2 de la Ley
de ordenacioén territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria, en virtud del
cual y a fin de proteger el patrimonio cultural, «los Planes Generales velaran ... por la
conservacion de la trama urbana en los nucleos tradicionales», en dos aspectos capitales:
por una parte, extiende su ambito de aplicacion mas alla de los nucleos de poblacion
tradicionales y, lo que resulta mas importante, no se limita a una funcién de conservacion
de la trama urbana sino que opta por su consolidacion y continuidad.

Sentado esto, hemos de afirmar, en primer lugar, que la opcién legislativa contenida
en los apartados primero y segundo in fine del art. 45 de la Ley del plan de ordenacién del
litoral se corresponde con un modelo territorial cuya fijacién trasciende los intereses
municipales. El legislador autonémico se decanta por un modelo de desarrollo urbanistico
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que prima el gradualismo en el proceso de transformacion del suelo, evitando asi la
creacién de nucleos desperdigados de poblacién que precisen posteriormente de la
creacion de infraestructuras de comunicacion e integracion, con lo que ello supone de
incremento de la ocupacion y uso del suelo. Ademas, el legislador no impide
absolutamente que el planificador urbanistico municipal se decante por otras alternativas
pues el uso de verbos como «fomentar» y «promover» deja un margen de decisién al
planificador, que, obviamente, debera motivar el modo como haya ejercido su libertad de
configuracion, su discrecionalidad.

Distinto es el caso del art. 45.3, donde el legislador autonémico niega todo margen de
opcidén al municipio pues establece que el planeamiento «dirigird los crecimientos
urbanisticos hacia las zonas con pendientes mas suaves». No cabe vislumbrar en éste
precepto presencia alguna de intereses supramunicipales que justifiquen una
determinaciéon urbanistica que se impone al ayuntamiento por encima de cualquier
consideracién sobre las caracteristicas fisicas del terreno objeto de su actuacion. Se
ciegan por completo las libertades de crecimiento urbanistico en unos términos tales que
niegan la autonomia municipal y conllevan, por tanto, la necesaria declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad del precepto legal.

b) De acuerdo con el art. 47.3 de la Ley del plan de ordenacién del litoral, «cada
sector de suelo urbanizable que se desarrolle en estas areas [se refiere a las areas
periurbanas] y en el que se prevea uso residencial debera destinar, al menos, un 35
por 100 de la superficie construida destinada a uso residencial para vivienda sujeta a
algun régimen de proteccién, destinando un minimo del 10 por 100 para la construccién
de viviendas de proteccion oficial de régimen especial».

El precepto legal ahora reproducido se impugna porque, al decir de los recurrentes,
no dejaria margen alguno de decision a los municipios respecto de una cuestion que
afecta a su esfera de intereses, como es la relativa a si necesita viviendas sociales, en
qué cantidad y ubicadas en qué zonas del término municipal. A los municipios a los que
les resulta de aplicacion esta previsién no sélo se les impone un porcentaje elevado de
reserva de suelo para vivienda social sino que también se decide donde debe estar
ubicado ese suelo: en las areas periurbanas. La autonomia municipal puede quedar
condicionada, ademas, en virtud del art. 26 de la Ley 2/2001, al poder aprobarse, sin
intervencion local, un proyecto singular de interés regional que tenga por finalidad una
promocion de esta clase de vivienda (lo que no supera el umbral de participacion local al
que hace referencia la STC 51/2004). Por el contrario, la representacion procesal del
Gobierno de Cantabria apunta que el precepto, si bien establece un porcentaje de
viviendas sujetas a regimenes especiales de proteccion para los suelos urbanizables de
uso residencial en las areas periurbanas, no clasifica el suelo ni, obviamente, lleva a cabo
la construccion de viviendas de proteccién publica, siendo los ayuntamientos las
instancias competentes para decidir si el crecimiento urbano se proyecta sobre dichas
areas. Lo que hace la Ley en este punto es plasmar territorialmente la politica de vivienda
de la Comunidad Autonoma identificando el valor estratégico de determinadas areas con
incidencia supramunicipal, como las concernidas por el precepto controvertido.

En relacion entonces con la configuracion legal de los derechos de tanteo y retracto
como instrumentos al servicio de la politica de viviendas, este Tribunal tuvo ocasion de
sefalar en la STC 207/1999, de 11 de noviembre, que aquellos «se instrumentan al
servicio de finalidades constitucionales que son insitas a la normativa sobre urbanismo y
vivienda, competencia exclusiva de la Comunidad Foral de Navarra (art. 44.1 LORAFNA),
pues se configuran, en puridad, como un mecanismo o técnica juridica establecido con la
plausible finalidad de combatir el fenédmeno de la especulacion del suelo, haciendo,
asimismo, viable la construccion de viviendas que, por su régimen de proteccién publica,
sean asequibles al sector mas desfavorecido de la poblacién, en acomodacién a los
mandatos constitucionales contenidos en los arts. 33.2 y 47 C.E.» (FJ 5). Nuevamente es
evidente la imbricacién de los intereses municipales —concretados en la potestad de
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planeamiento urbanistico del territorio— y supramunicipales —aqui, los relativos a la politica
de vivienda—, que justifica y aun exige la instrumentacién de técnicas que aseguren la
satisfaccion de las necesidades de vivienda de los sectores sociales mas desfavorecidos.

Del mismo modo, la STC 141/2014, de 11 de septiembre, ha declarado que, con
respeto a la correspondiente legislacién basica estatal, «la competencia en materia de
vivienda asumida por las Comunidades Autébnomas en sus respectivos estatutos de
Autonomia faculta a estas para desarrollar, ciertamente, una politica propia en la materia»
[FJ 8 b)].

El legislador autonémico disefa una técnica para la ejecucion de la politica publica de
vivienda: la reserva de un porcentaje de suelo para vivienda de promocion publica. No es
el legislador, ni aun siquiera la Comunidad Auténoma, quien impone una determinada
clasificacion o destino del suelo al que afecta el precepto que nos ocupa —suelo
urbanizable destinado a uso residencial ubicado en el area periurbana que, de acuerdo
con el art. 9.1 a) «se corresponde con los sectores o areas periféricas de los nucleos
ubicados en el entorno de las autovias y de la Bahia de Santander, sometidos a procesos
de transformacion territorial por la implantaciéon de nuevos usos que han podido modificar
su estructura territorial»— sino que se limita a incidir sobre esas decisiones municipales
estableciendo una reserva de suelo para vivienda de promocién publica en aras de la
satisfaccion de las necesidades de los grupos mas desfavorecidos de poblacion y en
atencioén a las necesidades e intereses supramunicipales, como son los aqui afectados.

Lo expuesto determina la desestimacién del recurso también en este punto concreto.

c) De acuerdo con el art. 50, «en el Area no litoral, los Planes Generales de
Ordenacion Urbana determinaran, conforme a los criterios establecidos en la presente
Ley, las distintas areas en funcion de su capacidad de carga, asi como de sus valores
naturales, culturales, paisajisticos y la existencia de riesgos acreditados».

Este precepto se impugna porque extiende los criterios del plan de ordenacién del
litoral a otras areas en las que no concurririan los intereses supramunicipales que
justifican la aprobacion del plan. Se facilita asi que el Gobierno autonémico imponga sus
criterios de oportunidad en materia de ordenacién territorial, haciendo uso de una figura,
como la «capacidad de carga», que se define apelando a conceptos juridicos
indeterminados, lo que deja en manos del Ejecutivo regional un amplio margen de
apreciacion.

El art. 50 de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004 tiene como principal virtualidad
comprender en el ambito de aplicacion del concepto «capacidad de carga» a la totalidad
de los territorios pertenecientes a los 37 municipios a los que afecta el plan de ordenacién
del litoral. Ahora bien, como ya advirtiéramos con anterioridad, este concepto opera de
manera diferente segun se proyecte sobre el area litoral —en cuyo caso resulta de directa
aplicacion la zonificacion contenida en el art. 9.1 de la Ley—, o sobre el area no litoral, en
la que el art. 50 de la Ley reconoce el protagonismo regulador de los planes generales de
ordenacion urbana.

La extension de la utilidad del concepto «capacidad de carga» mas alla del area
litoral, en los términos en que se lleva a cabo en el art. 50 de la Ley autondmica
impugnada, no puede reputarse contraria a la autonomia municipal. Por una parte, el
concepto que nos ocupa se nos presenta como un instrumento idéneo para la realizaciéon
del objeto propio de la competencia autonémica sobre ordenacion del territorio: la fijacion
de los usos del suelo y el equilibrio entre las distintas partes del territorio, en los términos
de la doctrina constitucional sintetizada en la STC 149/1998, FJ 3, antes recordada. Por
otra, la incorporacion de este concepto a una ley en la que conviven aspectos propios de
la ordenacion del territorio y del urbanismo stricto sensu —que, conforme sefialamos en la
STC 141/2014, FJ 5 A), como titulo competencial alude a la «disciplina juridica del hecho
social o colectivo de los asentamientos de poblacion en el espacio fisico, lo que, en el
plano juridico, se traduce en la ordenacion urbanistica, como objeto normativo de las
leyes urbanisticas»— se corresponde con la intima trabazén existente entre ambos titulos
competenciales. Finalmente, porque el precepto atribuye el protagonismo principal en la
definicion operativa de la capacidad de carga de un territorio a los planificadores
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urbanisticos municipales, a quienes corresponde la zonificacion del territorio en funciéon
de la capacidad de carga y la acreditacién de riesgos de deterioro ambiental, social y
cultural (art. 50, en relacion con el art. 10, ambos de la Ley del plan de ordenacién del
litoral). La concurrencia de esos riesgos reviste un indudable interés supramunicipal pues
incidird y condicionara el desarrollo urbanistico del territorio circundante; los supuestos de
deterioro identificados en el art. 10 no se agotan en el area territorial que los padece
directamente sino que se expanden mas alla de los limites del término municipal.

Lo expuesto conduce a la desestimacion de este motivo del recurso.

18. Los actores impugnan total o parcialmente todos los articulos que componen el
titulo 1V, rubricado «Actuaciones integrales estratégicas» (arts. 51 a 57).

a) Del art. 51 impugnan especificamente sus apartados 3 y 4 en cuanto convierten a
los municipios en instrumentos de las politicas sectoriales de la Comunidad Auténoma, en
detrimento del principio de coordinacion administrativa. Los recurrentes subrayan que el
interés autonémico en el desarrollo de la actividad es algo bien distinto de la relevancia
supramunicipal del proyecto, Unico concepto que justificaria la prevalencia autonémica y
centran sus discrepancias en los incisos «y con independencia de la clasificacion
urbanistica», que figura en los apartados 3 y 4 del art. 51 de la Ley autondmica y «en
cuyo caso sus determinaciones prevaleceran sobre las de este Plan» del art. 51.3. A este
ultimo inciso se le reprocha la vulneracion del principio de jerarquia normativa al situar los
proyectos singulares de interés regional —aprobados por el Gobierno autonémico— por
encima de la propia Ley del plan de ordenacion del litoral, lo que no sélo altera el sistema
de fuentes sino que, ademas, representa una auténtica reserva de dispensacién en favor
del Gobierno de Cantabria, quien podra sustraerse a los mandatos del planeamiento
territorial contenida en la Ley autonémica 2/2004.

La representacion letrada del Gobierno de Cantabria defiende la necesidad de leer el
art. 51.3 y 4 de la Ley desde la dualidad de actuaciones integrales estratégicas previstas
por el propio legislador: las delimitadas graficamente en los anexos | y lll (a las que se
refiere el art. 51.1) y aquellas otras que ulteriormente pueda llevar a cabo el Gobierno
autondmico a través de los correspondientes proyectos singulares de interés regional y
afiade que «el legislador ha querido que los criterios de ordenacion sean exclusivamente
aplicables a los planeamientos urbanisticos y no a otros instrumentos de ordenacién
territorial que por su interés supramunicipal gozan de su particular régimen juridico». De
modo que es la propia Ley la que ha dispuesto que los proyectos singulares no tienen por
qué respetar las directrices de ordenacion, por lo que no hay reserva de dispensacion
sino una regulacién normativa especifica para sectores distintos de los afectados por el
titulo Il de la Ley.

De acuerdo con el art. 51.3, «excepto en las categorias de proteccion ambiental, y
con independencia de la clasificacion urbanistica, el Gobierno podra aprobar Proyectos
Singulares de Interés Regional para llevar a cabo otras Actuaciones Integrales
Estratégicas de caracter turistico, deportivo, cultural o residencial para viviendas
sometidas a algun régimen de proteccidén publica, en cuyo caso, sus determinaciones
prevaleceran sobre las de este Plan, respetando en todo caso las limitaciones de uso del
Area de Proteccién». Por su parte, el art. 51.4 dispone lo siguiente: «Para la restauracion
0 recuperacion de espacios de singular valor ambiental y con independencia de la
clasificacion urbanistica de los suelos se podran aprobar Proyectos Singulares de Interés
Regional en todo el ambito de aplicacién de esta Ley.»

En cuanto al art. 51.3, hemos de dar la razén a los recurrentes cuando denuncian que
habilita al Ejecutivo autonémico no solo a prescindir de la clasificacion urbanistica del
suelo en el disefio y ejecucion de sus politicas sectoriales con incidencia territorial sino
incluso a prescindir de las determinaciones aparentemente vinculantes de la propia Ley
habilitante. Lo primero supone un debilitamiento del principio de autonomia municipal
carente de razon suficiente, lo que representa una quiebra injustificada del principio de
autonomia, «que es uno de los principios estructurales basicos de nuestra Constituciony,
segun dijimos en las SSTC 4/1981, FJ 3; y 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 13 c). Lo
segundo trastoca el sistema de fuentes y, muy particularmente, el principio de primacia de
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la Ley, postulado basico de un Estado de Derecho (art. 1.1 CE), como advirtiera este
Tribunal en la STC 34/1995, de 6 de febrero, FJ 3. El precepto legal permite que el
Ejecutivo autondmico haga uso de esta posibilidad «para llevar a cabo otras Actuaciones
Integrales Estratégicas de caréacter turistico, deportivo, cultural o residencial para
viviendas sometidas a algun régimen de proteccién publica», lo que abre la puerta a una
amplia panoplia de excepciones a las determinaciones establecidas por el propio
legislador.

Por consiguiente, debemos estimar el recurso en este punto y declarar la
inconstitucionalidad y nulidad de los incisos «en cuyo caso sus determinaciones
prevaleceran sobre las de este Plan» asi como «y con independencia de la clasificacion
urbanistica» del art. 51.3, conclusion que, sin embargo, no podemos extender a este
mismo inciso en cuanto se contiene en el art. 51.4. En este precepto legal se identifica un
claro interés supramunicipal que legitima la accion de la Comunidad Auténoma: la
restauracién o recuperacién de espacios de singular valor ambiental, lo que —por
comparacion con el art. 51.3— limita notablemente la indeterminacion de los supuestos
legitimadores de la intervencion autonémica.

A diferencia de los proyectos de interés regional a que se refiere el art. 51.3, que
tienen por objeto la transformacion fisica del suelo para conseguir determinadas
finalidades, en las que el interés supramunicipal que las legitima no puede autorizar su
establecimiento con independencia de las previsiones del propio ayuntamiento del
municipio en que van a asentarse sobre el modo en que su territorio puede ser
transformado, los proyectos de interés regional reconocidos en el art. 51.4 tienen como
finalidad la restauracion o recuperacion de espacios de singular valor ambiental; es por
ello condicion misma para su efectividad que puedan imponerse a clasificaciones
urbanisticas que prevean la transformacion del suelo en algin modo incompatible con
esos valores ambientales que los planes singulares de interés regional se proponen
restaurar o recuperar.

b) Impugnan los recurrentes el art. 52 en cuanto que obliga a adaptar el planeamiento
urbanistico municipal a los proyectos singulares de interés regional aunque estos no
revistan relevancia supramunicipal; este extremo es rechazado por la representacion
letrada del Gobierno de Cantabria, que defiende la concurrencia de ese interés
supramunicipal en los supuestos a los que resulta de aplicacién el precepto legal
controvertido.

De acuerdo con el art. 52 de la Ley del plan de ordenacion del litoral, «los municipios
deberan recoger las determinaciones de los Planes y Proyectos aprobados en desarrollo
de las Actuaciones Integrales Estratégicas en la primera modificacion o revision del
planeamiento urbanistico. Si en ese momento se constatara la existencia de terrenos
sobrantes, no incluidos en los Planes o Proyectos, se seguira el procedimiento previsto
en el articulo 3 para su adecuada zonificacién.» Salvado el principio de jerarquia
normativa con la anulacion de los incisos del art. 51.3 examinados en el apartado
anterior de este mismo fundamento juridico, no padece la autonomia local por el hecho
de que la Ley prevea la adaptacion de los instrumentos municipales de planeamiento
urbanistico a las determinaciones contenidas en otros planes supraordenados. En el
bien entendido que esa obligacién de adaptacion hace referencia a las determinaciones
establecidas por la Comunidad Auténoma en el legitimo ejercicio de sus competencias,
sin que la eventualidad de un uso desviado de la norma pueda servir de fundamento
para su anulacién pues, como dijera la STC 58/1982, de 27 de julio, FJ 2, «la mera
posibilidad de un uso torticero de las nhormas no puede ser nunca en si misma motivo
bastante para declarar la inconstitucionalidad de éstas, pues aunque el Estado de
Derecho tiende hacia la sustitucion del gobierno de los hombres por el gobierno de las
leyes, no hay ningun legislador, por sabio que sea, capaz de producir leyes de las que
un gobernante no pueda hacer mal uso» (en idénticos términos, SSTC 132/1989, de 18
de julio, FJ 14;y 40/1998, FJ 21).
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c) Los actores impugnan el art. 53 de la Ley («Hasta la aprobacion de los
instrumentos de desarrollo de las Actuaciones Integrales Estratégicas unicamente se
permite el mantenimiento de los usos existentes y la implantacion de usos compatibles
con los objetivos de la actuacion, segun las determinaciones del Anexo llI») reiterando los
argumentos esgrimidos frente a la regulacion legal de las actuaciones integrales
estratégicas. Ademas, le reprochan a este precepto legal que genera incertidumbre
respecto de las actividades que pueden desarrollarse en las areas de actuaciones
integrales estratégicas. El rechazo de los motivos de inconstitucionalidad dirigidos contra
la regulacién general de las actuaciones integrales estratégicas debe conducir ahora a la
desestimacion de la impugnacion especifica de uno de los preceptos legales que integran
dicha regulacién general. De igual modo, debemos convenir en que la supeditacion de la
aprobacion de nuevas actividades a su compatibilidad con los objetivos de las actuaciones
integrales estratégicas, segun resultan de las determinaciones contenidas en el anexo |l
de la propia Ley responde al propésito de salvaguardar la eficacia del planeamiento
territorial supramunicipal, sin que la incertidumbre que pueda generarse resulte excesiva
o desproporcionada porque impida el conocimiento de la normativa aplicable o haga
imprevisible la actuacion de los poderes publicos llamados a aplicar la norma (en términos
equivalentes a lo que hemos afirmado respecto de las vertientes objetiva y subjetiva del
principio de seguridad juridica proclamado por el art. 9.3 CE; al respecto, por todas, STC
54/2008, de 14 de abril, FJ 4).

d) Bajo la rubrica «Régimen juridico», referido al de las actuaciones integrales
estratégicas productivas, dispone el art. 54 de la Ley lo siguiente:

«El desarrollo de estas Actuaciones Integrales Estratégicas se llevara a cabo a
través de uno o varios Proyectos Singulares de Interés Regional, con las siguientes
particularidades:

a) Enlos terrenos donde se localicen, y con independencia de su clasificacion
urbanistica, podran tramitarse Proyectos Singulares de Interés Regional de
conformidad con lo establecido en el articulo 29 de la Ley de Cantabria 2/2001,
de 25 de junio, y con el contenido regulado en el articulo 27 del mismo texto legal.
El Proyecto Singular de Interés Regional incluira ademas las infraestructuras de
conexién con los Sistemas Generales exteriores a la actuaciéon que resulten
necesarias.

b) Su delimitacién lleva implicita la declaracién de interés regional del articulo 28
de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio.»

Para los actores «es absolutamente evidente» la necesidad de someter a evaluacion
de impacto ambiental la transformacion del uso del suelo que implica la eliminacion de la
cubierta vegetal arbustiva en una superficie de mas de cien hectareas. Sostienen,
ademas, que la vulneracion de la autonomia municipal «también resulta especialmente
clara» en la medida en que el precepto introduce una reserva en favor de la Comunidad
Auténoma para actuar sobre los terrenos delimitados como actuacién estratégica sin un
plazo definido y sin precisar el concreto proyecto de relevancia supramunicipal que ha de
llevarse a cabo; ademas, permite la derogacién del plan urbanistico por el proyecto
singular de interés regional. En particular, impugnan el inciso «y con independencia de su
clasificacion urbanistica» del art. 54 a), que permite al Gobierno de Cantabria la ubicacién
de este tipo de proyectos incluso en suelo no urbanizable de especial proteccion. También
impugnan el art. 54 b) puesto que la delimitacion lleva implicita la declaracién de interés
regional, sin necesidad siquiera de que exista un proyecto concreto al que pueda cuadrar
esa declaracion.

Para dar adecuada respuesta a la impugnacion del art. 54 de la Ley del plan de
ordenacién del litoral debemos comenzar sefalando que toda vez que este precepto
dispone que el desarrollo de las actuaciones integrales estratégicas productivas se llevara
a cabo mediante la elaboracién y aprobacién de uno o varios proyectos singulares de
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interés regional, seran estos proyectos singulares los que habran de someterse, en su
caso, a evaluacion ambiental. Tanto mas cuanto que la exclusion de esta evaluacion no
figura entre las «particularidades» referenciadas en el propio art. 54 de la Ley recurrida.

Tampoco se aprecia vulneracion del principio de autonomia local desde el momento
en que el ambito territorial de aplicacién del precepto se contrae a las cinco actuaciones
integrales estratégicas productivas identificadas en el anexo lll de la Ley. Por consiguiente,
ha sido el propio legislador quien —actuando como instancia legitimamente competente
para la identificacion del interés supramunicipal- ha concretado el territorio y las
actuaciones a los que se aplicara esta regulacion excepcional. Es por ello que no puede
prosperar en este caso la impugnacion del inciso «y con independencia de su clasificacion
urbanistica», pues la delimitacién de las actuaciones integrales estratégicas productivas
conlleva, en coherencia con la virtualidad del principio de jerarquia normativa, que esa
clasificaciéon urbanistica, contenida por definicion en instrumentos de planeamiento
urbanistico municipal, haya de ceder ante la decision adoptada por el Parlamento de
Cantabria. Otro tanto sucede con la atribucién de interés regional a la delimitacion pues
es consecuencia ldgica del hecho de que esa delimitacion la haya llevado a cabo el propio
legislador regional.

e) El art. 55 de la Ley establece el régimen juridico de las actuaciones integrales
estratégicas de reordenacién en los siguientes términos:

«1. En los ambitos delimitados por esta Ley como Actuaciones Integrales
Estratégicas de Reordenacion podran aprobarse uno o varios Planes Especiales o
bien desarrollarse a través de Proyectos Singulares de Interés Regional con las
particularidades establecidas en el articulo 54 de esta Ley.

2. Lo establecido en el articulo 53 no sera de aplicacion a los espacios
delimitados graficamente como Areas de Reordenacion en el Anexo lll en los que
Unicamente se podran mantener los usos existentes, asi como obtener a través de
los distintos procedimientos establecidos en la legislacién urbanistica los suelos
destinados a sistemas generales de espacios libres o de equipamientos deportivos
descubiertos.»

En puridad, se alzan contra este precepto legal los mismos motivos impugnatorios
que ya hemos analizado en relacion con el art. 54, siendo trasladables a este las
conclusiones alcanzadas en el enjuiciamiento de aquel. En primer lugar, porque el
art. 55.1 se limita a extender a la elaboracion de los proyectos singulares de interés
regional o los planes especiales de desarrollo de las actuaciones integrales estratégicas
de reordenacion las peculiaridades procedimentales del art. 54, entre las que no figura la
supresion de la evaluacion ambiental. Ademas, el precepto es de aplicacién a las tres
actuaciones integrales estratégicas de reordenacion que figuran en el anexo Il de la Ley,
en consonancia con la prevalencia aqui de un interés supramunicipal prevalente.

f) El art. 56 de la Ley se refiere a los planes especiales que se aprueben en los
ambitos delimitados como actuaciones integrales estratégicas de reordenacion; por su
parte, el art. 57 contiene el régimen juridico de las actuaciones integrales estratégicas
ambientales. A ambos imputan los recurrentes la infracciéon de la autonomia municipal
porque no contemplan la intervencion de los municipios en la elaboracién de unos
instrumentos de planeamiento cuya fuerza exorbitante llega al punto de desplazar a los
planes generales municipales.

Tienen razoén los recurrentes al sefalar que ni el art. 56.1 ni el art. 57 de la Ley del
plan de ordenacion del litoral prevén intervencion alguna de los municipios en la
tramitacion de los planes especiales que puedan aprobarse en los ambitos delimitados
como actuaciones integrales estratégicas de reordenacion o en las actuaciones integrales
estratégicas ambientales. Ahora bien, esta ausencia no puede sorprender en exceso
habida cuenta de que el art. 56.1 se refiere al contenido necesario de los planes
especiales y el art. 57 al régimen juridico de las actuaciones integrales estratégicas
ambientales.
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Estamos ante planes especiales de los regulados en los arts. 59.1y 76.1 de la Ley de
ordenacion territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria. El segundo de
dichos preceptos sefiala que la aprobaciéon de estos planes especiales corresponde al
Gobierno autonémico, «siguiendo el procedimiento previsto para la aprobacion de las
Normas Urbanisticas Regionales en el articulo 23 de esta Ley». Pues bien, en el apartado b)
de ese art. 23, rubricado «Elaboracién y aprobacién», se establece que, una vez
redactadas las normas urbanisticas regionales por la Consejeria competente, «seran
trasladadas a la Comisién Regional de Urbanismo que las aprobara inicialmente y las
sometera a informacién publica por un plazo no inferior a dos meses. Al mismo tiempo, la
Comision comunicara expresamente y dara audiencia singularizada a ... los
Ayuntamientos interesados». De modo que la lectura integrada de todas las disposiciones
legales que disciplinan el procedimiento de elaboracion de los planes especiales a los
que se refiere el art. 56.1 de la Ley del plan de ordenacion del litoral pone de relieve que
el legislador autonémico no ha prescindido de la participacién municipal en un asunto de
su competencia, como es la elaboracién de instrumentos de planeamiento cuya incidencia
sobre el planeamiento urbanistico municipal es obvia. Consecuentemente, no puede
apreciarse infraccion de la autonomia local constitucionalmente reconocida al ignorar por
entero la competencia que en la materia ostentan estos entes locales, lo que determina la
desestimacion de este motivo del recurso.

Tampoco se aprecia tacha alguna de inconstitucionalidad en el art. 56.2, habida
cuenta del protagonismo que en este precepto se reconoce a los planificadores
urbanisticos municipales en la determinacion de la incidencia que los planes especiales
puedan tener sobre los instrumentos de planeamiento urbano.

19. Del art. 60.2 se impugna el inciso «debiendo destinar, aquellos de mas de 5.000
habitantes, al menos la quinta parte de la cantidad a que se refiere el articulo 231 de la
Ley de Cantabria 2/2001 para la adquisicién de ese suelo litoral». Con invocacion de
la STC 109/1998, de 21 de mayo, los recurrentes denuncian que esta prevision es
contraria a la autonomia municipal en su vertiente financiera en la medida en que impone
una obligacion cuyo cumplimiento condicionara seriamente los presupuestos municipales.
Para los recurrentes, el precepto incurre en arbitrariedad porque no existe una correlacion
entre superficie litoral y presupuesto de ingresos municipales, pudiendo darse el caso de
municipios con gran poblacion y elevados ingresos pero sin terrenos litorales, como
sucede en Torrelavega.

La representacion procesal del Gobierno de Cantabria defiende la constitucionalidad
del precepto legal sobre la base de que éste se limita a precisar los fines a los que debe
destinarse una parte del patrimonio municipal del suelo y lo hace respetando las
atribuciones municipales que configuran el nucleo basico de la autonomia local. Se han
precisado las técnicas de adquisicién del suelo, ya previstas en la Ley 2/2001, para
integrar el denominado «patrimonio publico litoral», mediante el normal cumplimiento de
los deberes urbanisticos o0 mediante su adquisicion directa aplicando las cantidades
reservadas en virtud del art. 60.2 de la Ley recurrida y que sdélo son exigibles a los
ayuntamientos que tienen la obligacion de constituir un patrimonio municipal del suelo de
acuerdo con el art. 229 de la Ley de ordenacion territorial de Cantabria. Esta cantidad ha
de detraerse de aquella otra que dichos ayuntamientos vienen obligados a consignar por
imperativo del art. 231 de la Ley 2/2001. De modo que la Ley 2/2004 precisa una
obligacién que ya se habia establecido tres afios antes. En opinién de la Letrada
autondmica, el precepto tampoco vulneraria la autonomia presupuestaria de los entes
locales pues se limitaria a especificar que del total del montante destinado para cumplir la
obligacién de constituir un patrimonio municipal del suelo, para el que se reserva el 10
por 100 del presupuesto, una quinta parte ha de dirigirse a la adquisiciéon de patrimonio
litoral al servicio de todos los ciudadanos, lo que no supone una predeterminacion de la
cantidad que efectivamente haya de destinarse a la adquisicion de este patrimonio publico
litoral.
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La impugnacién debe ser desestimada. El art. 60.2 de la Ley del plan de ordenacion
del litoral se refiere especificamente a una categoria de los bienes que integran los
patrimonios municipales del suelo en los municipios costeros de Cantabria, lo que,
conforme con la doctrina sentada en la STC 61/1997, FJ 36, se inserta sin violencia en las
competencias autonémicas en la materia.

Invocan los recurrentes, en defensa de su pretension anulatoria, la doctrina sentada
en la STC 109/1998, FJ 10, acerca de la autonomia financiera de las haciendas locales
en su vertiente de gasto publico, entendida, segun se defini6 entonces como «la
capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo la propia responsabilidad, los gastos
necesarios para el ejercicio de las competencias conferidas». En esa misma resolucion y
lugar se recuerda como «en la STC 237/1992 se profundizé en el alcance de la autonomia
de gasto de las Corporaciones locales, considerando aplicable en lo esencial la doctrina
inicialmente vertida en torno a las Comunidades Auténomas, segun la cual la misma
entrafia, en linea de principio, la plena disponibilidad de sus ingresos, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension, para poder ejercer las competencias
propias; pero ello en el bien entendido de que ‘esa libertad para establecer el plan de
ingresos y gastos, en definitiva el presupuesto, no se establece constitucionalmente con
caracter absoluto’ (fundamento juridico 6).» Pues bien, no se acierta a comprender el
sentido de la invocacién siendo asi que, en rigor, el precepto no crea la obligaciéon de
constituir estos patrimonios municipales —cuyo establecimiento ha de buscarse en otras
normas— sino que se limita a especificar que al menos una quinta parte de estos
patrimonios especiales habra de estar constituida por «suelo litoral» sujeto a un régimen
de proteccién o por el que discurra la senda litoral supramunicipal.

Ciertamente, el precepto restringe en cierta medida la libertad que el art. 233 de la
Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico de Cantabria reconoce a los
ayuntamientos para elegir el destino de los fondos integrantes del patrimonio municipal, al
imponerles una finalidad especifica, la de constituir un patrimonio publico litoral, dedicando
a ello precisamente la quinta parte de la cantidad que deberia ir asignada a aquellas
finalidades. Sin embargo esta obligacion no puede considerarse desproporcionada,
habida cuenta que la constitucidon del patrimonio publico litoral responde también a una
finalidad de evidente interés social y que los fondos que se destinan a su formacion, si
bien se obtienen de los que con caracter general han de aplicarse a los fines previstos en
el citado art. 233, se detraen de aquellos en un porcentaje que no puede decirse reduzca
seriamente las posibilidades de actuacion de los ayuntamientos en ese campo.

Para concluir, resulta obvio que la posibilidad de adquirir estos suelos dependera de
su existencia misma en el término municipal, pues de otro modo resultara sencillamente
irrealizable por imposibilidad material.

20. En materia sancionadora se impugnan el art. 65 y el apartado segundo de la
disposicion transitoria octava. Conforme al primero de estos preceptos, «la competencia
para la inspeccion y sancién de las infracciones que se cometan en el Area de proteccién
correspondera a la Administracion que, de conformidad con lo establecido en el articulo 27
de esta Ley, sea competente para otorgar la autorizacion a que se refiere dicho precepto».
De acuerdo con el apartado segundo de la disposicién transitoria octava, «en los
municipios con planes no adaptados a la presente Ley, la competencia a la que se refiere
el articulo 65 para la inspeccién y sancién de las infracciones que se cometan en el Area
de Proteccién correspondera en todo caso a la Administraciéon autonémica».

Los actores impugnan el art. 65 por vulneracion de la autonomia municipal en cuanto
que atribuye el ejercicio de la potestad sancionadora a la Administracién autonémica
incluso en los supuestos en los que el ilicito consista en la falta de licencia municipal o en
la inobservancia de cualquier requisito establecido por el municipio, y el apartado segundo
de la disposicion transitoria octava porque la atribucién a la Administracion autonémica de
la competencia para sancionar cualquier infraccion cometida en el area afectada por el
plan de ordenacion del litoral seria contraria a la autonomia municipal. La representacion
letrada del Gobierno de Cantabria defiende la constitucionalidad de estas previsiones
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legales porque versan sobre aspectos supramunicipales, si bien es cierto que cuando se
trate de suelo clasificado ya adaptado a las previsiones de la Ley 2/2004, el ejercicio de la
potestad sancionadora corresponde a los entes locales.

Antes de dar respuesta al nucleo de la impugnacion del art. 65 y el apartado segundo
de la disposicion transitoria octava de la Ley autonémica recurrida interesa senalar que lo
establecido en el primero de estos preceptos ha de integrarse con el art. 27, al que
expresamente remite. El art. 27 regula el procedimiento para los usos autorizables en el
area de proteccion, y lo hace remitiéndose, a su vez, a las reglas contenidas en el art. 116
de la Ley de ordenacion territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria,
referido al «procedimiento para autorizar construcciones en suelo rustico». De modo que
tanto el art. 27 de la Ley del plan de ordenacién del litoral como el art. 116 de la Ley de
ordenacion territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria tienen como
supuesto de hecho la realizacion de usos del suelo en terrenos rusticos o no urbanizables,
donde se produce un entrecruzamiento, en el mejor de los casos, de intereses municipales
y supramunicipales que explica la intervencién de las instancias autonémicas y locales en
los procedimientos de otorgamiento —en su caso, denegacion— de las correspondientes
autorizaciones. Esa misma concatenacion de intereses municipales y supramunicipales
se da en el area de proteccion y explica la regulacién que de los procedimientos
autorizatorios que incidan sobre ella se contiene en el art. 27 de la Ley del plan de
ordenacion del litoral —cuyo apartado 1 b) hemos acomodado a las exigencias del bloque
de constitucionalidad mediante una interpretacion conforme llevada a la parte dispositiva
de esta resolucién— como también explica la remision al régimen de autorizaciones de
usos del suelo en terrenos que estén clasificados como rusticos.

Dicho esto, podemos descartar que concurra en el art. 65 de la Ley del plan de
ordenacion del litoral el vicio de inconstitucionalidad que le achacan los recurrentes. En
rigor, estos denuncian la quiebra de la relacién de instrumentalidad que la potestad
sancionadora ha de guardar con la potestad sustantiva a la que acompafia (por todas, y
desde la perspectiva competencial, STC 34/2013, de 14 de febrero, FJ 20, y las
resoluciones alli mencionadas). Ahora bien, esa ruptura no es tal desde el instante que se
atribuye el ejercicio de la potestad sancionadora a quien ostenta la potestad de
autorizacion de los usos del suelo; dicho de otro modo, se atribuye el ejercicio del poder
de represion a quien es competente para comprobar la conformidad de esos usos con el
planeamiento que rige el area de proteccion, apoderandose asi a la Administracion
competente con todos los instrumentos necesarios para que desempefie su funcion de
garantia de los valores que concurren en el area de proteccidon y que justifica el
establecimiento de un régimen juridico especifico para la misma. No hay, por consiguiente,
vaciamiento alguno de las competencias municipales en la materia, pues cuando
corresponda al municipio el otorgamiento de la autorizacién administrativa, esto es,
cuando ostente la condicion de Administracion de control, intervendra también como
Administracion titular de la potestad sancionadora. Lo que determina la desestimacién de
este motivo del recurso.

La disposicion transitoria octava consta de dos apartados. El primero de ellos
establece que «los procedimientos sancionadores iniciados con anterioridad a la entrada
en vigor de esta Ley, de conformidad con las determinaciones del Decreto 60/1993, de 24
de agosto, por el que se regulan las autorizaciones de uso en la zona de servidumbre de
proteccién del dominio publico maritimo-terrestre y el procedimiento sancionador,
seguiran tramitandose conforme al mismo» y el segundo precisa que «en los municipios
con planes no adaptados a la presente Ley, la competencia a la que se refiere el articulo
65 para la inspeccién y sancién de las infracciones que se cometan en el Area de
Proteccion correspondera en todo caso a la Administraciéon autondmica.»

Como puede observarse, la prevision del apartado segundo de esta disposicion
transitoria traslada, en todo caso, a la Administracion autonémica el ejercicio de la
potestad sancionadora respecto de las infracciones que se cometan en terrenos del area
de proteccion ubicados en municipios cuyo planeamiento no se haya adaptado a la Ley
del plan de ordenacidn del litoral. De modo que la efectividad de esta prevision esta sujeta
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a la condicion resolutoria consistente en la efectiva adaptacién del planeamiento
urbanistico municipal a la Ley recurrida, momento a partir del cual se reintegrara al
municipio en el disfrute pleno de sus potestades sancionadoras. Estamos, por
consiguiente, ante una medida de indudable caracter transitorio pero de discutible
naturaleza cautelar. En efecto, segun constante doctrina de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, con la posibilidad —reconocida a los érganos
competentes para la aprobacion inicial de los instrumentos de planeamiento— de
suspender la tramitacién de otros planes y el otorgamiento de nuevas licencias y
autorizaciones de actos que impliquen usos del suelo, se trata de evitar la realizacion de
obras o la aprobacién de reglas de ordenacion urbanistica del suelo que puedan resultar
contrarias o incompatibles con el nuevo planeamiento proyectado. En particular, se intenta
lograr la efectiva satisfaccion de los intereses generales implicados en la actividad
administrativa de ordenacion urbanistica del territorio, intereses cuyo logro podria
frustrarse si se llevasen a cabo obras y actividades contrarias o incompatibles con el ya
inminente nuevo planeamiento.

Sentado esto, no se acierta a ver qué riesgo para la adaptacién del planeamiento
urbanistico municipal a la Ley del plan de ordenacion del litoral se trata de precaver con la
regla contenida en el apartado segundo de la disposicion transitoria octava de la Ley
recurrida. El precepto traslada por entero al &mbito autonédmico el ejercicio de la potestad
sancionadora cuando se trate de infracciones cometidas en zonas del area de proteccion
ubicadas en municipios con planes no adaptados a la Ley. De suerte que los municipios
quedan enteramente desapoderados para ejercer las potestades que, en materia de
disciplina urbanistica les reconoce la legislacién urbanistica general, hasta tanto no lleven
a cabo la adaptacion de sus instrumentos de planeamiento a las disposiciones de la Ley
del plan de ordenacion del litoral. Dicho de otro modo, el precepto contiene un acicate —o
un castigo, si se contempla desde su envés— para que los municipios actiuen con presteza
y diligencia en la adaptacién de su planeamiento a la Ley del plan de ordenacion del
litoral, pues solo a la conclusion de ese proceso se producira la reversion integra de la
potestad sancionadora de la que quedan temporalmente —bien que sin identificacion
precisa de un término— privados. Con independencia de la efectividad que una prevision
de este tipo pueda tener en la consecucion del objetivo perseguido (la adaptacion del
planeamiento municipal a la nueva Ley), lo cierto es que con ella no se evita la aparicion
de ningun riesgo para la efectividad de las determinaciones de la Ley y representa una
privacién absoluta del ejercicio de una potestad que la legislacion urbanistica reconoce a
los municipios sin que, por las razones que se acaban de exponer, concurra un interés
supramunicipal que lo justifique, por lo que debe declararse su inconstitucionalidad y
nulidad.

21. Ala disposicion adicional cuarta, que modifica el art. 26 de la Ley de ordenacion
territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria, relativo a los proyectos
singulares de interés regional, se le reprocha arbitrariedad y vulneracién de la autonomia
municipal. Respecto de lo primero, apuntan los recurrentes que se aprovecha la
oportunidad para, a través de la reforma de la Ley 2/2001, ampliar el ambito de aplicacion
de una figura originariamente disefiada sdlo para los 37 municipios litorales. Se da,
ademas, la paradoja de que el propio texto legal reformado era el que establecia el ambito
de aplicacion y el procedimiento de elaboracion de la Ley del plan de ordenacién del
litoral que ahora la reforma. Con relacion a lo segundo, se impone a los municipios un
instrumento de planeamiento en cuya formulacion no han intervenido, previéndose
expresamente que incida sobre aspectos tan conectados con el interés municipal como la
determinacion de «viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica»; los
recurrentes no discuten la referencia a las «instalaciones industriales», siempre que
quede vinculada al asentamiento en mas de un término municipal o que trasciendan este
marco por su incidencia econémica, magnitud u otras caracteristicas singulares.

Por su parte, la representacion letrada del Gobierno autonémico defiende la idoneidad
de la Ley del plan de ordenacion del litoral para modificar la redacciéon de un precepto de
la Ley de ordenacién territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria pues
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ademas de que aquella es una norma general de origen parlamentario, no guarda con
esta una relacion de subordinacion jerarquica. En cuanto a la denuncia de infraccion de la
autonomia local por incluir como objeto de los proyectos singulares la «implantacion de
viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica» y extender su ambito de
aplicacion al suelo urbano, la Letrada autonémica hace hincapié en que la disposicién
controvertida se ha dictado en ejercicio de la competencia exclusiva autonémica sobre
vivienda y con ella se trata hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y la lucha
contra la especulacion, por lo que existe una clara conexion entre la modificacién de la
regulacion de las actuaciones industriales y el interés supramunicipal, sin perjuicio del
eventual control jurisdiccional de aquellas actuaciones. Declara finalmente, con respecto
al desarrollo de proyectos singulares en suelo urbano, que no puede compartirse la
consideracion de esta clase de suelo como inmune a la intervencion autonémica.

Antes de dar respuesta a la impugnacion de la modificacion del art. 26 de la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria llevada a cabo por la
disposicion adicional cuarta de la Ley del plan de ordenacién del litoral, debemos sefalar
que este articulo de la Ley territorial 2/2001 ha sido objeto de posteriores reformas que,
en todo caso, no han incidido significativamente en los extremos controvertidos en este
proceso constitucional.

Al respecto, debemos descartar, en primer lugar, que del hecho de que la Ley del
Parlamento de Cantabria 2/2004 tenga por objeto especifico la aprobacion del plan de
ordenacion del litoral no se sigue que no pueda regular ninguna otra materia sobre la que
ostente competencias el legislador autonémico. Estamos ante una norma legal que ha
sido aprobada tras seguirse la pertinente tramitacion parlamentaria y que, como bien ha
puesto de relieve la representacion letrada del Gobierno de Cantabria, no se encuentra
jerarquicamente subordinada a la Ley 2/2001, cuyo contenido puede ser modificado por
la Ley del plan de ordenacion del litoral ahora controvertida.

Tampoco puede reprocharse a la reforma en cuestidon que incorpore los proyectos
singulares de interés regional a la panoplia de instrumentos de ordenacion territorial
disponibles en toda la Comunidad Auténoma de Cantabria. En particular, porque ni la
figura es de suyo contraria al bloque de constitucionalidad, ni —supuesto que ello fuera de
suyo causa de nulidad- su regulacién legal —ahora contenida en el art. 26 de la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria— queda
insoslayablemente cefiida al territorio de los 37 municipios costeros afectados por el plan
de ordenacion del litoral.

En cuanto al procedimiento de elaboracién y aprobacién de los proyectos singulares
de interés regional, debemos llamar la atencion sobre el hecho de que el precepto que se
recurre se limita a indicar en el inciso final de su apartado segundo que «podran
promoverse y desarrollarse por la iniciativa publica o privada», sin que de esta afirmacion
pueda inferirse la exclusion de toda participacidén municipal en el proceso de aprobacion
de los concretos proyectos singulares de interés regional, toda vez que el procedimiento
para su aprobacién se regula en el art. 29 de dicha Ley, en cuyo apartado 3 se preve la
audiencia de los municipios afectados, tras la aprobacion inicial del proyecto.

Finalmente, la utilizacién de este instrumento de ordenacion territorial para la
«implantacién de viviendas sometidas a algun régimen de proteccion publica» responde a
un legitimo interés supramunicipal. Debemos remitirnos en este punto a lo sefialado en el
fundamento juridico 16 b), con cita de la STC 207/1999, respecto del contenido de la
competencia autonémica en materia de vivienda. Interés que también concurre en la
posibilidad de ubicar esas viviendas en suelo urbano pues, como bien ha apuntado la
representacion letrada del Gobierno de Cantabria, esta categoria de suelo no puede
constituir un limite al ejercicio de las competencias autonémicas, en especial cuando por
la propia naturaleza y contenido de estas deban incidir sobre el mismo.

Todo lo expuesto conduce a la desestimacion del recurso en este punto.

22. Constatada al comienzo de los fundamentos juridicos de esta resolucién la
pérdida sobrevenida de objeto del presente recurso de inconstitucionalidad en cuanto se
controvertia la disposicién transitoria cuarta de la Ley territorial, debemos pasar
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inmediatamente al andlisis de sus disposiciones transitorias tercera y quinta que imponen
determinadas limitaciones a la potestad de planeamiento municipal de los ayuntamientos
que no hayan procedido a la adaptacion de sus instrumentos de planeamiento a la Ley de
ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria y a la Ley del plan de
ordenacion del litoral.

Para los recurrentes la disposicion transitoria tercera, que, en su aplicacion practica,
en combinacién con la disposicién transitoria cuarta, entonces vigente, a la que se remitia,
impide modificaciones puntuales de los instrumentos de planeamiento no adaptados que
supongan cambios en la clasificacion del suelo para destinarlo a la construccion de
viviendas, a no ser que su mayoria esté sometida a algun régimen de proteccion publica,
lesiona el principio de autonomia municipal, pues no se entiende la razén por la que
pueden aprobarse modificaciones puntuales de los instrumentos de ordenacién que
dediquen la mayor parte del suelo urbanizable a la construccién de viviendas sometidas a
algun régimen de proteccidn publica y no, en caso contrario.

La presente impugnacion no puede prosperar. Los recurrentes la apoyan en la previa
declaracion de inconstitucionalidad de los articulos 45.5 y 47.3 de la Ley. Sin embargo, si
hemos declarado ajustadas a la Constitucion las prescripciones contenidas en dichos
preceptos relativas a la obligacién de destinar una parte del suelo urbanizable a la
construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion, en los porcentajes que
en esos preceptos se establecen, la disposicion transitoria tercera se entiende como una
medida indispensable para asegurar que esas previsiones no se frustren si los
ayuntamientos no proceden a la necesaria adaptacion de los instrumentos de
planeamiento.

De la disposicion transitoria quinta impugnan sus apartados segundo y tercero: aquel
porque impone la ubicacion de edificacion destinada a vivienda protegida en las areas
periurbanas, frustrando asi toda politica municipal alternativa sin que concurra un interés
supramunicipal; el apartado tercero porque contendria una reserva de dispensacion
incompatible con el principio de autonomia local en la medida en que permite incumplir el
planeamiento municipal.

Estamos ante disposiciones transitorias que contienen auténticas previsiones
cautelares en garantia de la efectividad de la adaptacion del planeamiento urbanistico a
las determinaciones de la Ley del plan de ordenacién del litoral. En el caso del apartado
segundo de la transitoria quinta, es evidente ademas la concurrencia del interés
supramunicipal insito en la politica autonémica de vivienda. En el del apartado tercero de
la disposicion transitoria quinta, no estamos en rigor ante una reserva de dispensacion
pues no excepciona parametro alguno de edificabilidad y aprovechamiento, sino ante la
previsién de regimenes urbanisticos alternativos, legitimos ambos por disposicion expresa
de la Ley, cuando los planes parciales hubieran sido objeto de aprobacion provisional al
momento de entrada en vigor de la Ley territorial 2/2004. Se trata de una previsiéon que no
infringe ninguna norma del bloque de constitucionalidad, por lo que procede la
desestimacion del recurso también en este concreto extremo.

23. De la disposicién transitoria duodécima de la Ley se recurre la posibilidad de
que la Comunidad Auténoma, sin participacion alguna del municipio en opinién de los
recurrentes, resuelva de oficio las contradicciones sobre clasificacién de suelo urbano. La
impugnacién se concreta en el inciso «o de oficio por la Consejeria competente en materia
de ordenacion del territorio y urbanismo, a los efectos de su posible exclusion del ambito
de aplicacion de esta Ley». Por el contrario, la representacion letrada del Gobierno de
Cantabria destaca que con esta prevision legal se trata de facilitar la correccion de errores
cartograficos a fin de excluir del ambito de aplicacién del plan de ordenacién del litoral
suelos que efectivamente eran urbanos, teniendo intervencién los municipios en este
procedimiento por aplicacion del art. 34 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comun, relativo a la participacion de los interesados, entre quienes figuran, obviamente,
los ayuntamientos afectados.
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No puede estimarse el recurso en este punto desde el momento en que el inciso que
los propios actores identifican como nucleo de su impugnacién no hace otra cosa que
atribuir a la Consejeria competencia en materia de ordenacion del territorio y urbanismo la
potestad de iniciacion del expediente administrativo al que se refiere esta disposicion
transitoria. En la medida en que las dudas sobre la clasificacion de una determinada area
como suelo urbano pueden afectar tanto a la entidad local en cuyo término municipal
radique esa area cuanto a la Administracion autonémica, no puede merecer reproche
alguno el reconocimiento de esa potestad de iniciacién del expediente administrativo; lo
contrario significaria tanto como dejar en manos de los ayuntamientos concernidos un
monopolio para la resolucion de discrepancias cartograficas carente de justificacion en el
principio de autonomia local.

24. La disposicion final primera seria contraria a la autonomia municipal al ordenar
la formulacién, en el plazo de un afio, de proyectos especiales de iniciativa autonémica o
proyectos singulares de interés regional sin necesidad de requerir ni brindar al municipio
la oportunidad para que lleven a cabo la reordenacion de la zona a la que se refiere la
disposicion final: la bahia de Santander. Para la Letrada autondmica, la impugnacion de
esta disposiciéon es extemporanea porque el régimen de elaboracion y aprobacién de los
planes especiales ha de buscarse en la Ley de ordenacién territorial de Cantabria y no en
la Ley 2/2004.

Debemos rechazar el 6bice de inadmisidn aducido por la Letrada autonémica puesto
que la impugnacién de la disposicion final primera de la Ley del Parlamento de Cantabria
2/2004 no tiene por objeto ese régimen de elaboracién y aprobacion de los planes
especiales sino la imposicion de un plazo especifico para la actuaciéon integral
estratégica de reordenacién de la Bahia de Santander. Hecha esta precision, debemos,
igualmente, desestimar el recurso en este punto porque la intervencion autonémica en
la actuacion integral estratégica de reordenacion de la Bahia de Santander encuentra
justificaciéon en la concurrencia del mismo interés supramunicipal que ha legitimado la
clasificacion de esta actuacion integral estratégica por parte del legislador autonémico.
Correspondera, por tanto, a la Administracion autonémica, mediante el recurso en su
caso a los planes especiales del art. 59 de la Ley de ordenacion territorial y régimen
urbanistico del suelo de Cantabria, el eventual desarrollo territorial supramunicipal de
esa actuacion integral, sin que quepa la traslacion a los municipios de esta potestad
que es también una carga de intervencion para dar adecuado cumplimiento a las
determinaciones de la Ley en este punto.

25. El anexo | se impugna por su intima conexion con los arts. 9.1 y 10 de la Ley al
concretar la zonificacion en funcién de la capacidad de carga y las actuaciones
estratégicas integrales en los términos definidos por los citados preceptos de la Ley que
los recurrentes consideran inconstitucionales, en tanto que el anexo Ill se impugna por las
mismas razones que el titulo 1V, relativo a las actuaciones integrales estratégicas. Las
desestimaciones de las impugnaciones de los arts. 9.1 y 10 y del titulo IV en su conjunto,
deben conducir ahora a alcanzar idéntica conclusién respecto de los anexos | y Il de la
Ley del plan de ordenacién del litoral.

26. Por todo ello procede declarar la extincion del presente recurso de
inconstitucionalidad por desaparicion sobrevenida de su objeto, respecto de la disposicion
transitoria cuarta de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre;
declarar que su articulo 27.1 b) no es inconstitucional, interpretado en los términos del
fundamento juridico 15 b) y declarar la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 45.3, del
articulo 51.3, en sus incisos «en cuyo caso sus determinaciones prevaleceran sobre las
de este Plan» y «y con independencia de la clasificacion urbanistica», y del apartado
segundo de la disposicidon transitoria octava, si bien respecto de estos preceptos
anulados, a fin de preservar el principio de seguridad juridica, debemos mantener la
validez de todas las actuaciones firmes que se hayan producido en su aplicacion.
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FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° La extincidn del presente recurso de inconstitucionalidad, por desapariciéon
sobrevenida de su objeto, respecto de la disposicion transitoria cuarta de la Ley del
Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion del litoral.

2.° Declarar que el articulo 27.1 b) no es inconstitucional interpretado en los términos
del fundamento juridico 15 b).

3.° Declarar la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 45.3, del articulo 51.3 en
SuS incisos «en cuyo caso sus determinaciones prevaleceran sobre las de este Plan» y «y
con independencia de la clasificacién urbanistica», y del apartado segundo de la
disposicion transitoria octava.

4.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dieciocho de marzo de dos mil quince.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca
Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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