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Orlhuel Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacién Rom Tnas don Andles

Ollero Tassara, don Fg:rnando Valdés Dal-R¢, don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago
Martinez-Vares Garcfa, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro Gonzélez—Trcyijano Sénph_ez‘.

don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvéez Rodriguez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

N 1 cdond
= la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto en defensa de la autondnﬁa'local nam. 1561-2005, interpuesto por el
Ayuntamiento de Santander y otros 16 municipios, representados p=0r el Procurador de los
Tribunales don Argimiro Vézquez Guillén y actuando bajo la direccion letrada del Abogado don
Eduardo Garcia de Enterria Martinez-Carande, en relacién con la Ley del Patlamenio de
Cantabria 2/2004, de 27 de septiemﬁre, del p;lan de ordenacién del litoral. Han cmnpareciddy
formulado alegaciones el Gobierno y el Parlamento de Cantabria. Hé sidi? Ponente el Magistrado -

don Antonio Narvaez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito plesentado en el Registro General de este Tribunal Constifucional el 3 -

de marzo de 2005, don Asgnmro Vazquez Guillén, Procurador de Jos Tnbunales y de los

"Ayuntamientos de Santander, Arnuero, El Astillero, Bareyo, Limpias, Meruelo, Piélagos,

Ribamontan al Monte, Valdaliga, Cabezén de la Sal, Entrambasaguas, Hermandad de Campoo |

de Suso, Liérganes, Rasines, Santa Maria de Cayon, Marina de Cudeyo y Ribamontan al Mar,
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promovi6 conflicto en defensa de I autonomia local respecto de la totalidad de la Ley del
Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacién del litoral y,
subsidiariamente, frente a los arts. 45.2; 45.5; 47.2 y 3; 48.1 a), v), ¢) y-3 a); 50; 51.3; 54;_ 55, 56

y 57 y la disposicién adicional cuarta de dicha Ley.

El presente conflicto en defensa de la autonomia local se sustenta sobre los siguientes

LY

fundamentos juridicos:

a) Se da cuenta, en primer lugar, del cumplimiento de los requisitos procesales. Enpuntoa

- legitimaci6n, resefian los actores que el conflicto se plantea por once municipios costeros de.

Cantabria —Arnuero, Astillero, Bareyo, Limpias, Marina de Cudeyo, Merueio, Piélagos,
Ribamontdn al Monte, Ribamontan al Mar, Valddliga y Santander—, que de manera conjunta
representan mas de un séptimo de los 37 incluidos en el ambito territorial del plan de ordenacion

del litoral y suman més de un sexto de la pofniacién oficial de ‘dicho_émbito territorial.

LY . .
"I\ Promueven ademas el conflicto otros seis no costeros —Cabezon de la Sal, Entrambasaguas;

Hermandad del Campoo de Suso, Liérganes, Rasines y Santa Marfa de Cayén—.pero a los que

afecta la disposicion adicional cuarta, que modifica el art. 26 de la Ley 2/200 1, de 25 de junio, de

~ ordenaci6n territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria. Suman asi 17 municipios

(més de la séptima parte del nitmero de municipios de Cantabria, que son 102 segtin certifica el

Instituto Nacional de Estadistica) y cuentan con una poblaci()n'superior a un sexto del total de la
Comunidad Auténoma (255.587 habitantes, para un total de 554.784 habitantes).

Los promotores del conflicto dan cuenta de la adopcion de los co;"rcspondientes acuerdos
plenarios por las corporaciones locales, asi como de la solicitud y emisién del preceptivo
dictamen del Consejo de Estado, y de la formalizacion del conflicto en el mes siguiente a la

recepcion de este dictamen.,

b} Sentado esto, hacen algunas consideraciones sobre Ja autonomia municipal
constitucionalmente garantizada. Estas consideracionés arrancan del concepto y contenjdd de la
autonomia local resultante de la docfrina sentada en las SSTC 4/1981, de 2 de febrero; 32/1981,
de 28 de julio; 213/1988, de 11 de noviembre, y 214/1989, de 21 de dicicmbfe.'Posteriormcnte

- se tratan los controles de legalidad y el contenido minimo de la autonomia municipal (en

particular, segiin se consigna en el fundamento juridico 39 de la STC 40/1998, de 19 de febrero)
y su relacion con el urbanismo, con extensa cita de las SSTC 159/2001, de 5 de julio, y 51/2004,
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de 13 de abril. Tras todo ello, los municipios promotores del conflicto concluyen que “los limites
que a la intervencion del legislador supramunicipal establece la explicita doctrina del Tribunal al
que nos dirigimos han resultado gravemente transgredidos por la Ley céntabra que es el objeto
de nuestra impugnacién”. » |

c) Sostienen a continuacién los promotores dei conflicto que la Ley de aprobacién del plan

de ordenacion del litoral habria vulnerado la sutonomia constitucionalmente reconocida a los

municipios afectados, a los que no se dio audiencia después de introducir sustanciales

modificaciones \respecto de aquello que inicialmente se habfa sometido a su consideracion.

Para los promotores del conflicto, que el plan haya sido aprobado por ley no le dispensa ni
exime del cumplimiento de tramites y requisitos esenciales establecidos por el ordenamiento
juridico precisamente para preservar la autonomia municipal. Asf figura en el art. 16 c)de la Ley
de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria respecto del procedimiento

%, de elaboracion y aprobacion de los planes regionales de ordenacién territorial. La intervencién de

".:los municipios ha de realizarse antes de la aprobacién provisional de dichos planes, es decir,

/

antes de gue se aprueben como proyectoé de ley.por.el Gobierno y sean remitidos al Parlamento
de Cantabria para su aprobacién fart. 16 ¢) y d) de la misma Ley]. “Si se omite el referido tramite
de aundiencia o si, en la aprdbacién provisional, se aprueba por el drgano competente de la
Comunidad Auténoma (la Comisién Territorial de Urbanismoj un texto en el qué se han
introducido sustanciéles modiﬂcaé.iones respecto del inicialmente sometido a gudiencia de todos
los Ayuntamientos afectados, se habrd conculcado utf1 requisito esencial —como es la

participacién municipal— v se habré atentado directamente con ello a la autonomia local”. Es lo

que, siempre en opinién de los promotores del conflicto, ha sucedido en este caso.

Para modificar el anteproyecto de ley era preciso dar nueva andiencia a los ayuntamientos
interesados pues “asi se ha declarado reiteradamente porél Tribunal Supremo en relacién con fos
planes de’ ordenacién urbana, en numerosas sentencias”. Para los promotores del conflicto, el

. cuerpo de doctrina que forman estas sentencias es capital para entender la relacién existente, en
materia de ordenaci6n urbanistica, entre las Comunidades Auténomas y los municipios, tipo de

relacion aplicable al presente caso.

* Defienden los municipios promotores del conflicto q'ue la naturaleza representativa y

democratica del Parlamento de Cantabria no sustifuye en modo alguno 1a especifica intervencion
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de los ayuntamientos en la tramitacién de los planes de ordenacién lerritofié_l, pues estos no estan
representados como lales en la Cdmara autondmica, por lo que sus especil)’zcos intereses no tienen
por qué hallar eco en los debates parlamentarios de un auténtico instrumento de planeémiento,
como es ¢l plan de ordenacién del litoral, en cuya tramitacién han de intervenir los
ayuntamientos justamente en defensa de la awtonomia municipal, pafa salvaguardar los intereses
de los propios municipios y los de sus vecinos, En ¢l caso, se han llevado a cabo variaciones
sustanciales sin dar ocasion a los municipios a expresar su parecer, “si la aprobacién dei.Plan se
hubiera realizado por un drgano administrativo, se produciria un vicio de nulidad susceptible de
impugnadic’m ante la jurisdiccion contenciosa”, al haber sido aprobado por ley, se ha vulnerado la
autonomia municipal constitucionalmente garantlzada En defensa de esta tesis se aducen

diversos pronunclannentos de la Sala de lo Contenmoso Administrativo del Tribunal Supremo

relativos al principio de participacién ciudadana en la elaboracion de los instrumentos de

planeamiento en los que se consigna que la introduccién de modificaciones sustanciales solo es

posible previa reiteracion del tramite de informacidn piblica.

A continuacién, identifican las modificaciones sustanciales que presenta el texto del

proyecto objeto de aprobacién provisional por contraste con el sometido a informacién publicay

andiencia a los ayuntamientos: en algunos casos cambios en apariencia s6lo terminolégicos
representan alteraciones del texto, caéi siempre para ampliar las potestadeé del Gobierno
autonémico y restringir las reconocidas a los municipios; se altera la sisteniética y ordenacion del
texto, modificando el contenido de RUMErosos preceptos, se introducén nuevos e importantes
contenidos, como la definicién, en el art. 10 dc la Ley, de la denominada “capacidad de carga”,

definicién que no figuraba en €l texto inicial, o de la “capacidad de acogida” (art, 11), respecto

de‘la cual se introduce una formula de caleulo que utiliza pardmetros distintos de los previstos en -

el texto sometido a informacién piblica y que condicionan en mayor medida la-libertad de los
planificadores urbaﬁsticos municipales; el titulo [V del téxtb aprobado inicialmente, en el que se
contenfa el régimen de diversas infraestructuras, queda reducido a apenas dos articulos, que se
limitan a relacionar dichas infraestructuras, remitiéndose en lo demés a su legislacion especifica;
desaparece-todo el titulo V, compfellsivo de tres capitulos (concentracion parcelaria,v recursos
geoldgicos y viviendas protegidas) y se incluye un régimen juridico del 4rea no litoral, que no
figuraba en el texto aprobado inicialmente. Ademds, se amplia el abanico de actividades para las

que pueden utilizarse las actuaciones integrales estratégicas, al permitir que el suelo afectado por

las mismas se utilice para finalidades deportivas y residenciales y para “viviendas sometidas a

algin régimen de proteccion publica”, También denuncian los promotores del conflicto la
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reforma del art. 26 de la Ley de ordenacién’ territorial y régimen urbanistico del sueclo de
Cantabria ilevada a cabo por la disposicién adicional cuarta, cuyo dmbito de aplicacion

comprende a todos ios municipios autondmicos y no solo a los costeros,

-

d) Abordan seg,uld'imente los actores el examen del contenido de los artlcnlos de la Ley

1mpugnada “que significan una vulneracion de Ja autonomia municipal”,

" Este examen arranca con la afirmacién de que el plan de ordenacién del litoral “mas que

. un plan de ‘proteccion’ del litoral, es un plan de ‘ordenacion’ de una amplia zona de Cantabria, a

veces distante, y hasta muy distante, de la costa; no solo establece limitaciones o prohibiciones
en una zona de proteccion —lo cual seria adecuado a lo que deberia ser su finalidad—, sino que
establece criterios concretos para la ordenacion de las distintas zonas que incluye y delimita en
sus Iplanos: son las llamadas con explicitud inequivoca, que define su verdadero contenido,
“Areas de ordenacion’. Mas atn, el propio P.b.L. apodera a los diversos organos de la
Comunidad para elaborar y formular directamente los instrumentos de planeamiento de las
Namadas ‘Actuaciones integrales estratégicas’; llevando a cabo la totalidad de su tramitacién y
acordando su aprobaclon inicial, provzslonal y definitiva con una minima participacién de los
ayuntamientos, reducida a evacuar un trarmte de audlenma. De este modo, los municipios se ven

despojados de toda iniciativa y decisién en el planeamiexito rnummpal”.

Aungque en el dictamen emitido por el Consejo de Estado a solicitud de-los municipios
promotores de este conflicto en defensa de Ja autonomia local se justifiquen las funciones
ordenadoras de la Ley controvertida a partir de la equiparacion del plan de ordenacion del litoral

con el plan regional de ordenacion, equiparacién fundada en la disposicion adicional cuarta de la

Ley de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, los actores hacen

hincapié en que esa misma disposicién adicional acota el contenido posible del plan, como

- demostrarfa, por ejemplo, el hecho de que la zonificacidn a la que alude se circunscribiera al

&mbito litoral, esto es, solamente se justifica esa zonificacion como una medida necesaria para la

~ proteccion del litoral, La ordenacién que puede legitimamente abordar la Ley impugnada es la

necesaria para la proteccién del litoral, un limite que habria sido ignorado en los siguientes

extremos:

i) El art. 45, especialmente su apartado segundo establece un determinado modeio

.Iterrltonal al que habra de ajustarse el planeamlento temtonal disponiendo ¢émo han de
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desarrollarse los crecimientos wrbanisticos e imponiendo, en el caso de nicleos preexistentes,
gue cn dicho crecimiento se promoverd la continvidad de la irama, sin que existan intereses

supramunicipales que lo justifiquen.

El art, 47.2 ordena, respecto de las denominadas “dreas periurbanas”, que los planes
municipales establezcan una ordenacion “integral” para los desarrollos urbanisticos. Con ello, y
frente a lo sostenido de contrario en el 'dictar_nen del Consejo de Estado, se estd predefiniendo ya

v

la solucién material que deban adoptar los planificadores municipales,

El art, 48, que regula los crecimientos en el “4rea de modelo tradicional” sefiala criterios
concretos de ordenacién, como la prohibicion de urbanizaciones aisladas, desarrolios
urbanisticos que habran de apoyarse en niicleos preexistentes, evitar la conexi6én de los nicleos’
en sus respectivos desarrollos, y fijacion del nimerc de viviendas admisible, que no podré

superar el niimero de viviendas preexistentes en el momento de aprobacion del planeamiento. Al

A ', igual que sefialara el Consejo de Estado en su dictamen, los promotores del conflicto entienden

i ' ' . . T ' 1
{ que estas concretas restricciones no se justifican por la concurrencia de intereses

L)
;

,supramunicipales, de modo que no podran prevalecer sobre las potestades del planificador

municipal.

Para los municipios promofores de este conflicto, ‘més .importante si cabe son las

* determinaciones | relativas a la obligacion de delimitar éectores de suelo con .destinp ala
construccion de viviendas éujetas a alglin régimen de proteccii’)n en un porcentaje no inferior al
30 por 100 del total de viviendas previstas para el suelo urbanizable en el plan general (art. 45.5),
porcentaje que en ¢l caso de las 4reas periurbanas se eleva al minimo de “un 35 por 100 de la
superficie construida destinada a wso residencial”, debiendo destinarse un minimo del 10 por 100
a la construccién de viviendas de proteccion oficial de régimen especial (art. 47.3). En defensa
de la constitucionalidad de estas previsiones, sostiene el Consejo de Estado en su dictamen que la
Ley autondmica no o_bliga' a clasiﬁcar el suelo como residencial, sino que los porcentajes operan

a partir del libre gjercicio de la potestad de clasificacion del suelo. Es lo cierto, sin embargo, que

no cabe imaginar una planificacién que desatienda por completo el uso residencial del suelo; no -

existen planes generales en los que todos o, al menos, algunos sectores no se clasifiquen como
fesidenciales. No concurren, ademds y siempre en opinién de- los actores, intereses
supramunicipales que justifiquen [a obligacién de imponer determinados porcentajes de

viviendas protegidas: una cosa es la competencia autonémica para regular, en términos
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generales, ¢l sector de la vivienda y otra bien distinta la imposicién a los ayuntamientos de las
determinaciones concretas que sobre esa materia hayan de incluir en sus respectivos planes de

_ordenacion urbana,

Observan, a mayor abundamiento, que “la llamada ‘Area No Litoral’, que podria parecer
que queda fuera de la aplicacién de los criterios generales de ordenacién, estd, sin embargo,
sometida —segin resulta del articulo 50— a los mismos criterios de ordenacion previstos en la
propia Lejl: los Planes Generales —dice~ determinardn las distintas 4reas en que se subdividan en
funcién de los pardmetros establecidos con cardcter general que se relacionan en dicho articulo
507, |

En conclusion, defienden los actores que ef plan de ordenacién del litoral “vacia de todo

. contenido a la iniciativa municipal en el planeamiento general, sin que puedan decidir los

ayuntamientos su modelo territorial, al tener que ajustarse a unos criterios de ordenacién

rl'gidamente establecidos en el P.O.L., y por las autoridades autonémicas en aplicacién del

; mismo, al margen ya de la protecci6n estricta del litoral y con exclusion de la intervencion de la'

4
' / poblac;on mummpai”

ii) Ahora bien, para_lbs uﬁmkipios promotores del conflicto, “mayor trascendencié en
cuanto a privacién de competencias municipales, tiene la regulacién de las denominadas
‘actuaciones integrales estratégicas’ en el P.O.L.» La Ley de ordenacién territorial y régimen
.urbani'stico del suelo de Cantabria reguld la figura de los proyectos singulareé. de interés regional
como instrumento de planeamiento cuyd objeto se definfa en el art. 26.3 de dicho texto legal; En
la Ley impugnada los proyectos singulares de interés regionales aparecen incluidos éﬂtre las
actuaciones integrales estratégicas, entre [as que se diferencian las productlvas de ordenacmn y

ambientales.

Respecto de dichos proyectos singulares indican los actores que su contenido se amplfa
notablemente en la Ley recurrida por contraste con la Ley autonémica 2/2001. Esta ampliacion,
concretada en el art. 5].3', ha sido cuestionada por el Consejo de Estado en su dictamen, Si se
trata de actuamones productivas {concepto més amptio que el de “actividades industriales”

empleado por la Ley 2/2001), deberan desarrollarse mediante proyéctos singulares de interés

reglonal, lo que significa que pedrén llevarse a cabo en cualquier terreno, con independencia de -

su clasificacion urbanistica [art. 54 a)], en su tramitacion se excluye la iniciativa municipal (art,
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29 de la Ley 2/2001, en la redaccién dada por la disposicién adicional cuarta de la Ley aqui
. controverlida), y no deja margen alguno para la aplicgci()n'de las determinaciones del
" planeamiento general municipal. Ef régimen de estas actividades permite practicamente
cualquier vderogacién singular de fos planes generales o parciales municipales por iniciativas

autonomicas,

Si se trata de actuaciones integrales estratégicas de reordenacién o ambientales, el art. 56
de la Ley viene a excluir la 'ap[icacié_n de las determinaciones del planeamiento general
‘municipal; ademas, su aprobacion inicial, provisional y definitiva corresponde a la Comision
Régibnai de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, limitdndose la intervencion municipal a un
“simple y formulario tramite de audiencia”, -

Se excluye asi la participacién municipal respecto del contenido, elabofacién y aprobacidn
de las actuaciones integrales estratégicas y, dentro de ellas, de los proyectos singulares de interés

. regional, vulnerando asi la autonomia municipal. Y ello pese a que “no existen, particuiarmente,

¢ !cuando se trata de ordenaciones de suelo destinado a viviendas (sea o no de proteccién ptblica)

)

un interés supramunicipal que pudiera justificar la existencia de este tipo de instrumentos de
ordenacién”, Para los actores, esto .supone una conculcacion del principio general de

participacion democrética en la elaboracion de los proyectos singulares de interés regional. En

defensa de su alegato, resefian diversos pronunciamientos de la Sala de lo Contencioso-.

Administrativo del Tribunal Supremo acerca de la imposibilidad, derivada del principio mismo
de autonomia local, de que los drganos autondrmicos puedan introducir criterios materiales
propios distintos de puras cuestiones de legalidad al momento de aprobar definitivamente los

planes generales municipales.

e) Para los municipios promotores de este conflicto, “la disposicién adicional cuarta
significa asimismo una manifiesta vulneracién del principio de autonomia local”. La reforma del

art, 26 de la Ley de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria amplia

notoriamente el objeto de los proyectos singulares de interés regional al permitir su uso para la

implantacién de viviendas sometidas a algiin régimen de proteccion publica, con independencia
de la clasificacion vrbanistica del- suelo, y poder hacerlo en ‘todos los municipios de la

Comunidad Autdnoma, sean o no costeros. El precepto no contempla la intervencion municipal

- en la formulacion, tramitacion y aprobacién de estos proyectos singulares, “salvo el poco

trascendente” trdmite de audiencia, con lo que “la vulneracion de la autonomia local es, pues,
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absoluta y por si sola manifiesta, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Supremo” antes
invocada por los actores. Insisten en que la-posibilidad de implantar viviendas sometidas a algin
régimen de proteccion publica, incluso en suelo urbano, es una finalidad ajena por completo a lo
que debe constituir el objetivo de un plan de ordenacion del litoral y supone prescindir de los
instrumentos de pIanéamien{o municipal, Denuncian, en especial, que “no se ha producido en la
aprobacién de dicha Disposicién Adicional Cuarta ninguna intervencién de los Ayuntamientos
afectados; se ha hurtadd su participacién”, lo que afectaria a la autonomia que tienen

constitucionalmente reconacida.

2. Mediante providencia de 10 de mayo de 2005, la Seccién Cuarta de este Tribunal
acordd, previamente a la admisién del presente conflicto en defensa de la autonomia local,
requerir al Procurador de los municipios actores para que, de acuerdo con lo dispuesto en el
art, 75 quater.2 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constltucmnal (LOTC), aportase en ¢l plazo

de diez dfas, en relacién con los municipios de Astillero, Bareyo Limpias, Cabezén de la Sal,

E Entrambasaguas, Hermandad de Campoo de Suso, Rasines y Santamaria de Cayon,

 certificacién expedida por el Secretario de las respectivas corporaciones sobre los acuerdos de

promocitn de conflicto en defensa de la autonomia local respecto de la Ley del Parlamento de
Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion del litoral, con indicacion
expresa de la fecha de adopcion de esos acuerdos y si fueron aprobados o no con el voto

favorable de la 1nayoua absoluta del niimero legal de miembros que componen la corporacién

¥ que aportase certlﬁcaclon del Secretario del Ayuntamiento de Lnnplas donde conste la Ley '

-que se decidié impugnar pues en el acuerdo de 10 de diciembre de 2004 no figura dicho

exiremo.

3. Cumplimentado el t‘rémite‘conferido, mediante providencia de 21 de junio de 2005 la

Seccion Segunda acordé admitir a tramite el presente conflicto en defensa de la autonomia

local, asi como dar traslado de la demanda y documentos presentados, de conformidad con el’

art. 75 qumque 2 LOTC al Congreso de los Dlputados y al Senado por conducio de sus

Pre&dentes, al Gobierno de la Nacidn a través del Ministro de Just1c1a y al Gobierno y al

Parlamento de Cantabria por conducto de sus respectivos Presidentes, al abjeto de que en ¢l

plazo de veinte difas pudiesen personarse en el proceso y formular las alegaciones que

_ estimaran convenientes; y publicar la incoacién del recurso en el “Boletin Oficial del Estado”,
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lo que se llevd a cfecto en el niim. 159, de 5 de julio de 2005, y en el “Boletin Oficial de

_ Cantabria™,

4. El 29 de junio de 2005, el Abogado del Estado, actuando en la representacion quer

ostenta, comunico que no iba a formular alegabiones ¥ que se personaba en este proceso a los
efectos de que en su dia se le uotiﬁduen las resoluciones que en él se dicten. El siguiente dia
30 se registré un escrito de! Presidente del Senado en el que se trasladaba el acuerdo adoptado
por la Mesa de la Cémara en reunitn celebrada el 28 de junio de 2(505, dando por‘ personada a
la Cémara en el presente proceso constitucional y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del art. 88.1 LOTC. El 4 de julio de 2005 el Presidente del Congreso de los Diputados

comunicé asimismo el acuerdo adoptado por la Mesa de la Camara en el sentido de no -

personarse en el procedimiento ni formular alegaciones.

5. El 18 de julio de 2005 se recibid, via fax, escﬁto del Létrado Secretario General del

Parlamento de Cantabria quien, acjuiando en representacion de la Camara autonémica, se

personaba en este proceso constitucional y solicitaba una prérroga. del plazo conferido para

formular alegaciones. Por providencia de la misma fecha; de 18 de julio de 2005, la Seccion
Segunda accedié a lo interesado y prorrogd, por diez dias mds, el plézo concedido por

providencia de 21 de junio de 2005.

6. E1 28 de julio de 2005 la representaci6n procesal del Gobierno de Cantabria presentd

en el Registro General de este Tribunal su escrito de alegaciones, que se abre con un epigrafe

- titulado “Hechos” en el que se da cuenta del contenido y finalidades de la Ley impugnada, asi

como su tramitacién, y de los antecedentes de este proceso constitucional,

a) Como cuestién procesal previa, defiende la repreéentacién letrada del Gobierno de
Cantabria “la ihconstitucionalidad del conflicto en defensa de la autonomia local”, cuestion
sobre la que este Tribunal esté llamado a pronunciarse ex art. 1.2 LOTC, cauce de control-de
las normas que atribuyan competencias al Tribunal Coﬁstitucignal que complementa el que
representa el recurso .de inco@stitucionalidad. El punto de partida de este argumento es el de

ue “el articulo 161.1 d) no permite la creacion de un fuevo proceso como el que nos ocupa,
que ™ p . _ que p
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un verdadero recurso de inconstilucionalidad contra leyes y normas con rango deley. Que,

ademés, el art. 162.1 a) de la Constitucién contiene, con el caracter de muamerus clausus, la
relacién de los tnicos sujetos legitimados para impugnar direciamente ante el Tribunal

Constitucional normas con rango de ley”.

El art. 161.1 d) CE remite, de un lado, al legislador para que configure nuevos procesos,

afiadidos a los de las letras a), b) y c) del art. 161.1 CE y necesariamente distintos de estos.
‘Pero impide que el legislador pueda, haciendo uso de esta habilitacion, alterar esos mismos

procesos constitucionales pues ello “supondria, no ya la atribucién de nuevas ‘materias’

(procesos), sino la modificacién de las reglas que la Constitucion contiene sobre los procesos

constitucionales que ella misma contempla”. En defensa de esta fesis, la representacion

letrada del Gobierno de Cantabria invoca diversas opiniones doctrinales que cuestionan la
constitucionalidad de la regulacién legal del conflicto en defensa de la autonomia local por

alterar el régimen constitucional del recurso de inconstitucionalidad contra leyes y

" disposiciones con fuerza de ley y, en concreto, el elenco de sujetos legitimados por el art.

' 162.1 a) CE para su interposicion.

Al respecto, se sefiala que lo relevante para diferenciar los procesos constitucionales no

son los motivos que puedan aducirse —inicamente la vulneracidén de la autonomia local en

este conflicto o cualquier causa de inconstitucionalidad en el recurso de inconstitucionatidad—

sino la prevision de un cauce que permita t:Onfronta; directamente la adecuacién de la ley a la
Constitucién. En cuanto a la necesidad de una segunda sentencia para declarar la nulidad de la
ley que vulnera la autonomia local constitucionalmente garantizada, entiende la
representacién del Gobierno de Cantabria que se trata de un “artificio juridico [que] se
muestra asf claramente como una maniobra dirigida Unicamente a oculfar la verdadera
naturaleza del proceso constitucional que se crea y que, reiteramos, es la de un verdadero
recurso de inconstitucionalidad contra leyes”. En particular, destaca qué son dos
pronunciamientos del mismo érgano (el Pleno del Tribunal) sobre el mismd objeto t)'ues la ley

que es controvertida en el conflicto en defensa de la autonomia local resuelto por la “primera”

sentencia es la misma luego anulada en la “segunda” subsiguiente al planteamiento de la .

cuestion interna. ' . ‘ N

b) Se aduce, seguidamente, el incumplimiento- de los requisitos establecidos en los arts.

75 ter.2 y 75 quater.2 LOTC, Cohcretamente, la representacién del Gobierno de Cantabria
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hace hincapié en la necesidad de que las corporaciones locales gfectadaé adopten dos acuerdos
plenarios: el de iniciar la tramitacién del contlicto cn defensa de la autonomia local (art. 75
ter.2) y el del planleamientb del conflicto ante el Tribunal Constitucional (art. 75-quater.2) y,
sin embargo, en cl pr.esenfe caso se habria omitido este uitimo requisito puesio que los
ayuntamientos promotores del conflicto no se habrian pronunciado tras recibir el dictamen del
Consejo de Estado. En consecuencia, procederia dictar Auto ‘de inadmisién del conflicio

conforme con lo dispuesto en los arts. 75 fer y quater y 75 quinguies.1 LOTC,

‘¢) Se reflexiona seguidamente sobre__ia “indeterminacion de los preceptos impugnados
por los ayuntamientos”. Al respecto se indicﬁ que “dejando aparte a los Ayuntamientos que
recurren exclusivamente la disposicién adicional cuarta ... el resto de corporaciones se limita
a impugnar genéricamente la Ley de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del Plan de
Ordenacién del Litoral, sin precisar qué extremos de la misma reputan contrarios a la

autonomia local”, de modo que los plenarios han delegado en el {etrado municipal el gjercicio

. de una funcién capital como es la identificacion de las normas con rango de ley que reputan
- vulneradoras de la autonomia local constitucionalmente garantizada (se citan en apoyo de esta

tes1s las. S§TC 42/1985 y 61/1997). No obstante, ha sido la representacmn letrada de las

corporaciones la que ha decidido qué preceptos especificos habian de impugnarse con caracter
subsxdlario, para la eventualidad de que se desestimase la pretension principal de anulacion de
la Ley 2/2004.

Los Ayuntamientos de Santander, Arnuero y El Astillero s argumentan sucintamente la

" impugnacién de algunos aspectos controvertidos del plan de ordenacién del litoral, pero

“basta una simple lectura de los acuerdos para comprobar que no6 se hace ninguna alusién en

los mismos a aspectos que luego si se han impugnado por su representacion letrada™.
Concretamente, ninguna de las corporaciones locales cuestiona la regulacién contenida en el
art. 56 respecto de los planes eépeciales para el desarroilo de las actuaciones ambientales
estratégicas de reordenacxon ni efectta alusion a los planes prev1stos en el art. 57 para las
actuaciones estratégicas ambientales o-a la modlﬁcacmn de la Ley de ordenaci6n territorial y
régimen urbanistico del suelo de Cantabria llevada a cabo por la disposicion adicional cuarta,
Dicho de otro modo, ninguno de los municipios costeros controvierte esta disposici6n

adicional por considerarla contraria a la autonomia Jocal. Por el contrario, ciertos extremos

_ mencionados en {os acuerdos plenarios de estos ayuntamientos (v.gr., adquisicion de terrenos
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litorales con cargo al erario municipal) no son objeto de posterior impugnacién por el letrado

municipal.

A ello se afiaden discordancias evidentes entre fos informes emitidos por los letrados
municipales y los acuerdos adoptados por las corporaciones locales en pleno, De donde se
colige “que por la representacion letrada de los citados ayuntamientos (Santander, Metuelo,

Pi¢lagos, Valdaliga, Ribamontan al Monte y Marina de Cudeyo) se ha producido una

*“inadmisible asuncion de las atribuciones que la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional Jes

reconoce a las corporaciones locales, que han hecho dejacién de las mismas en favor de aquél.
Tal vicio repercute en la admisibilidad del conflicto planteado, lo que debe conducir,

derechamente, a la inadmisién o, cuando menos, la desestimacién del mismo en lo que a la

* impugnacién promovida ‘por tales ayuntamientos se refiere”. A lo que se affade que si se

inadmite el conflicto planteado por los municipios antes citados, dejarfa de satisfacerse el

guérum requerido por el art. 75 ter.b) LOTC.

En cuanto a los municipios que solo recurren la disposicién adicional cuarta de la Ley,

- toda vez que los ayuntamientos de Santander, Meruelo, Piélagos, Valdéliga, Ribamontén al

Monte y Marina de Cudeyo no han adoptado validamente sus acuerdos sobre Ia impugnacion
de esta disposicién adicional, tampoco se cumplen los requisitos de légitimacién del art, 75

ter.b) LOTC, por lo que procederia, siernpre en opinién de la representacion letrada del

Gobierno de Cantabria, la inadmisi6n del conflicto en este punto. Se defiende, por todo ello,

fa inadmisién del conflicto en defensa de la autonomia local en lo que se refiere a la

impugnacién de los arts. 45.2; 45.5 en relacién con ¢l art. 47.3; 48.1a), b)y¢) ¥ 48.3 a); 50;

51.3; 54; 55; 56 y 57 y la disposicidn adicional cuarta de la Ley del Parlamento‘ de Cantabria

212004,

d) Concluida la exposicién de los “fundamentos juridico procesales”, se aborda la de los
“fundamentos juridico materiales”, que arranca con la relativa al examen de los titulos

competenciales que amparan la Ley del Parlamento de CantaBria. 2/2004: ordenacién del

_ territorio —con apoyo en la Carta europea de la ordenacién del territorio y en las SSTC

36/1994 y 14/2004—, urbanismo —con especial atenci6n a las SSTC 61/1997 y 159/2001-,

medio ambiente —con cita extensa de la STC 306/2000—, vivienda y otros titulos sectoriales.
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Seguidamente y tras analizar ¢l “contenido y alcance de la garantia institucional de ia
autonomia local”, la 1eplesentac10n procesal del Gobierno de Cantabria se detiene a
considerar “el respeto a la autonomia-local en la elaboracién de la Ley 2/2004" que es una
verdadera ley, por lo que debe partirse de la premisa de la imposibilidad de trasladar al dmbito
legistativo el modo de argumentar frente a decisiones administrativas, De modo que aun

cuando en la tramitacién de la Ley no se hubiéran satisfecho las previsiones de la Ley de

' ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria (arts. 16 y 17) o de la Ley

de bases de régimen local (art 58.2), ello no mereceria reproche de inconstitucionalidad. Por
mds defectos que concurran en la redaccion de los anteproyectos o proyectos de ley, el texto
normativo resultante tras la tramitacion parlamentaria serd una auténtica ley, dotada de la
legitimidad‘ democratica derivada de la representatividad de que gozan los miembros de las

s

Camaras legislativas.

Dicho esto, la representacion procesal del Gobierno de Cantabria defiende que en la
elaboracion de.la Ley se ha seguado el procedimiento por el propio legisiador autonémico. en
la Ley de ordenacién temtonal y régimen urbanistico del suelo: la Consejeria competente
recabb los infofmes previstos en el art. 16 b) de esta Ley; una vez aprobado el texto por la
Comisién Regional de Ordenacién del Territorio y Urbanismo, se sometio a informacion
piiblica y audiencia singularizada de los municipios por un plazo de dos meses; aprobado el
texto nuevamente por la Comision, se remitio a la Consejeria, que lo elevo al Gobierno para
su ‘aprobacién como proyecto de ley y posterior envio al Parlamento, Lo que no exige la Ley

de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria ni ninguna otra norma,

- empezando por la propia Constitucion, es la realizacidn de una nueva fase de audiencia tras la

aprobacién inicial, previsién que, ademas, careceria, segin destaca el dictamen emitido por el

Consejo de Estado el 3 de febrero de 2005, de fundamento cabal por ser contraria 2 la esencia

' misma del procedimiento legislativo democratico. La representacion procesal del Gobierno de

Cantabria expone seguidamente y con cierto pormenor las modificaciones introducidas en el

texto del anteproyecto entre la aprobacién inicial y la provisional. Tras lo cual niega
tajantemente la aplicacion analégica del procedimiento de los planes generales de ordenacién

urbana a la elaboracién y aprobacion de proyectos y anteproyectos de leyes y-su posterior

tramitacion parlamentaria “y, en concreto, la necesidad de duplicar el trdmite de mformacmn '

piblica y audiencia a los municipios afectados cnando se hubieran producido modlﬁcaclones

sustanciales en su texto tras la aprobacién inicial”. Y ello porque “a diferencia de lo que -

ocurre en la tramitacién de disposiciones administrativas [art. 105 a) CE], ni existe una
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exigencia constitucional al respecto ni existe fundamento para su requerimiento dada la

legitimidad democratica del producto normativo resultante y la garantia de debate suficiente a

través del procedimiento legislativo parlamentario.” .

e) La representacion letrada del Gobierno de Cantabria. califica al plan de ordenacién
del liforal “como norma de ordenacion territorial y no solo de proteccié_n del litoral” y destaca
que es incorrecto oponer los términos ordenacién y proteccion foda vez que la proteccion del
lito_ral y del territorio requiere la adopcion de normas que ordenen el crecimiento urbanistico y:
no solo normas que prohiban determinados usos. Esa funcién ordenéd_ora esta contemplada en

la propia Ley de ordenacion territorial y régimen “urbanistico de! suelo de .Cantabria
(disposicion adicional cuarta). A este proposito, la Ley de aprobacién del plan de ordenacién

del litoral realiza una primera gran zonificacion territorial distinguiendo entre el 4rea de

proteccion y el drea de ordenacidn. Si entre la ordenacién del territorio, entendida, como lo

hace la Ley de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria, como la

“expresién espacial de la politica econémica, social y ambiental” de una sociedad y el

urbanismo “ordenacién de la ciudad™ en los términos de la STC 61/1997, discurre una linea.
- de - continuidad, no se pueden establecer soluciones de continuidad . artificiosas.

Consecuentemente, “es de todo punto evidente que el POL ha de incluir entre sus

determinaciones las relativas al grado de expansién o crecimiento urbanistico de las 4reas en

_que se ordena o clasifica el territorio”. Por ello, el Gobierno de Cantabria niéga gue el plan

vulnere la autonomia municipal por el solo hecho de contener criterios de ordenacién de las

zonas que delimita y no limitarse, como proponen los promotores del conflicto, a fijar criterios

de préteccién.

_ En cuanto al dmbito territorial afectado por el plan, se recﬁxerda que en la Ley de

ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria se identifica como tal el

“correspondiente a los 37 municipios costeros” (apartado quinto de la disposicién adicional

cuarta), no solo lo que pueda considerarse la zona costera de estos municipios. Aun en la

hipétesié de que se hubiera excedido el ambito territorial previsto por la Ley 2/2001, este solo

hecho no convertirfa a la Ley impugnada (Ley 2/2004) en inconstitucional. Las diéérepancias :

entre estas dos leyes autondmicas habran de resolverse conforme a los principios generales de
prelacién de normas, en particular mediante la aplicacion del aforismo lex posterior derogat

anferior,




i f) Se defiende a continuacién la constit.ucionalidad de los arts. 45.2, 47.2, 48, 45.5, 47.3
cun?T'S'é'é?ém y 50 de la Ley aprobatoria de} plan de ordenacion del litoral. Como punto de pﬁrtidzi, subraya
' la representacion procesal del Gobierno de Cantabria que la decisién sobre por dénde y cémo
crecen las ciudades estd en manos de los correspondienfe's ayuntamiéntos, siempre dentro del
respeto a las exigencias que marcan las leyes estatales y autondmicas, entre ellas la
impugnada. Al respecto destaca' que “no solo es logico, sino inevitable, que una Ley de
ordenacién territorial como es la Ley 2/2004 que nos ocupa incluya entre sus determinaciones
cuestiones que inciden en aspectos urbanisticos (crecimiento de los municipios, capacidad de
acogida, pautas de conservacion, criterios de integracion social con los minimos de viviendas
protegidas, etc.). Todo ello forma parte de la logica misma de la ordenacion territorial pues
sin fa proyeccién de los criterios genéricos al plano més concreto del municipio, aquella -
dejarfa de ser una politica pararconvertirse en una serie de principios informadores sin

virtualidad juridica destacada.”

El art. 45 no coarta absolutamente la fibertad municipal cuando fija criterios generales a

.....

P2 R . seguir en el desarrollo urbanistico, en particular la prevision contenida en su apartado
e - segundo, de que dicho desarrollo promueva la continuidad de laltrama_'preexistente. Esta

- o exigencia, coincidente con la establecida en el art. 33.2 de la Ley de ordernacidn territorial y
régimen urbanistico del suelo de Cantabria, no impone' un modelo urbano predeterminado y
cerrado, sino que.se limita a fijar un criterio de ordenacién del crecimiento urbanistico
adecuado para la proteccién del litoral. Lo mismo se dice del art. 47.2, que prevé Que los
municipios establezcan -una “ordenacién integral” péra ‘los desarrollos urbanisticos, sin

perjuicio de su eventual aplicacién inadecuada en casos concretos.

En el art. 48 se establecen los criterios orientadores del crecimiento urbanisﬁco en las
area denominadas “modelo tradicional” ei; las que la proteccién del entorno reclama unas
reglas generales dentro de Jas que ha de moverse el planificador municipal. Frente a lo
sostenido en el dictamen emitido por el Consejo de Estado a peticién de los municipios
promotores de este conflicto, el acento no debe ponerse en el caracter mas o menos concreto
de las restricciones, pues ello evoca la existencia de intereses locales, autondmicos y estatales
como parcelas separadas, algo que contradice frontalmente la existenc:ia misma de los
estandares urbanisticos que fijan las leyes del suelo. La prohibicion de urbanizaciones aisladas

en determinadas zonhas y la apuesta por el crecimiento hacia las zonas mas alteradas, peor
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conservadas, representan instrumentos para la proteccion del medio ambiente, dirigidos a

orientar e} desarrollo urbanistico ordenando el territorio. ‘

Los arts. 45.5 y 47.3 incorporan determinaciones relativas a las viviendas sujetas a
regimenes de proteccion publica. El primero .de ellos no impone la existencia de viviendas
sujetas a un régimen de proteccion pﬁbiica si los municipios optan por no clasificar nuevo
suelo residencial, sino que establece su existencia necesaria, en un 35 por 100, solo para el
caso de que amplien el suelo residencial. La Ley plasma asi territorialmente una politica de
vivienda dé la Comunidad Auténoma, identificando el valor estratégico de ciertas areas con

indudable incidencia en la distribucién de la poblaci6n.

 Elart. 50, en fin, deja un amplio margen de libertad al planificador urbanistico en Ia
zonificacién del 4rea no litoral, pues no le exige que aplique las figuras introducidas para el

drea litoral sino que finicamente le impone la necesidad de tener en cuenta los criterios fijados

‘|- en el plan de ordenacién del litoral para identificar las areas que urbanisticamente defina el

. planeamiento urbanistico general.

g) La répresentacién procesal del Gobiemo de Cantabria deﬂen&e seguidamente [a
constitucionalida;l de la :jegulaci6n de Ias actuaciones integrales estratégicas y los proyectos
singulares de interés regional (arts. 51.3, 54, 55, 56 y 57). En primer lugar sefiala que en ¢l
escrito rector de este proceso solo se aportan argumentos para defender Ia ‘pretensién de
nulidad de los arts. 51.3, 54 a) y'56, pero'nada se dice sobre los arts. 55 ¥ 57, que, por tanto,
habrén -de quedar fuera del enjuiciamiento del Tribunal. Ademds, subraya que la Ley
impugnada se limita a introducir escasas novedades en la regulacién de estos instrumentos de
planteamiento que. figura en la Ley de ordenacion territorial y de régimen urbanistico del
suelo de Cantabria, cuya constitucionalidad no ha sido discutida. As sucede, destacadamente,

con los planes especiales. En tercer lugar, hace hincapié en que los planes sectoriales de

"interés. _regional son instrumentos de ordenacion territorial con los que se desarrollan

actividades que exceden de las posibilidades ordinarias de los entes localés, siendo
perfectamente posible que la iniciativa para su formulacion provenga de un particular o de los

mismos municipios.

" Tras recordar la regulacion de los proyectos sectoriales de interés regional y de fos

planes especiales contenida en la Ley de ordenacidn territorial y de régimen urbanistico del
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suelo de Cantabria, que no se habria visto afectada por la aprobacién de la Ley del plan de

~ordenacion del litoral, destaca el Gobierno de Cantabria que la Ley recurrida permite la

elaboracién de proyectos sectoriales para desarrollar actuaciones estratégicas productivas y
ambientales. Se trata de una nueva regulacién amparada en materiales competenciales de
titularidad autonémica que permiten a la Comunidad Autonoma “no solo planificar y ordenar
los distintos usos del suelo, -Sino también ... afrontar determinadas actuaciones en los &mbitos
materiales comprendidos en las competencias enunciadas”. A lo que se afiade que “no puede
merecer reproche alguno de inconstitucionalidad por vulnemmon de 1a autonomia local la
regulacién de un plan de ordenacion territorial que no es sino un mstrumento al servicio de

otras politicas sectoriales respecto de las que los mumclplos carecen de potestad normativa

alguna.” No es inconstitucional la decisién adoptada por el leglslador de amphar los fines de

los proyectos sectoriales, con independencia de que las actuaciones concretas incurran en
alguna causa de ilegalidad. En particular, porque los proyectos sectoriales deberan cumplir, en

todo caso, el requisito de ser de interés regional,

La posibilidad de emplazar las actuaciones previstas en los proyectos sectoriales en

cualquier suelo “con independencia de su clasificacién urbanistica™ [arts. 54 a) y 56] es otro

supuesto de sucesion de normas en el tiempo que se ha concretado en la reforma del art 26 de |

la Ley de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria lievada cabo por

la disposicién adicional cuarta de la Ley del plan de ordenacion del litoral, Esta reforma legal
sitlia el problema en el plano de la relacién jerarquica entre planes, que ha de resolverse dando

preferencia al plan supramunicipal por ser prevalente el interés que trasciende el local.

~ Tampoco aprecia el Gobierno de Cantabria vulneracién alguna de la legislacion basica estatal

en la materia: la Ley 6/ 1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones.

h) Con respecto a la disposicién adicional cuarta, se rechaza su pretendida nulidad por’

no haberse dado audiencia a los municipios- en el procedimiento de aprobacién de esta

dxsposwlon adicional, fruto de una enmienda parlamentaria, pues s¢ frata de una

manifestacion del derecho de enmienda de los parlamentauos autonémicos. Por lo que hace a

la inclusién de la implantacién de viviendas sometidas a algiin régimen de proteccmn- publico
como objeto de los proyectos singulares de interés regional, se trata de un ejercicio de la
competencia exclusiva autonémica sobre vivienda, no representa ninguna novedad destacable
en el panorama del Derecho regional comparado y no supone prescindir por completo de la

participacién municipal en el procedimiento de elaboracién de los proyectos singulares de
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interés regional que tenga este objeto, Sobre la posibilidad de que los-proyectos sirigulares se
desarrollen en suelo urbano, la impugnacién parece partir de a premisa de que hay ambitos
vedados a la intervencion del planificador autonémico, lo que representa una alteracién del
orden légico de las cosas, pues al planificador municipal le corresponderd la ordenacion de
aquellos dmbitos que le atribuya el legislador autdn()mico: es este quien habilita a aquel y no
al contrario. Acerca de la necesidad de que los proyectos singulares incluyan las
infraestructuras de conexién con los sistetnas generales exteriores a la actuacién que resultén
necesarias, se mencionan una serie de antecedentes . legislativos tanto estatalés como

autondmicos,

7. EI 12 de septiembre de 2005 se recibié en el Registro General de este Tribunal el

escrito de alegaciones formuladas por los Letrados del Parlamento de Cantabria, actuando en

representacion de esta Camara Legislativa autonémica,

a) Tras relatar los antecedentes y (ramitacion parlaimentaria de la Ley objeto de este

- ‘proceso constitucional y exponer brevemente las tesis de los promotores del conflicto, los

Letrados parlamentarios efectian una serie de consideraciones sobre “la autonomia municipal -

y la Ley de Cantabria 2/2004”. Estas consideraciones arrancan con el andlisis del “concepto
constitucional de autonomia” ‘en el que se hace lnncapw en la diferencia cualitativa de la
autonomia de que gozan las Comunidades Auténomas y los entes locales, En torno al
“s_igniﬂcado y alcance de la garantfa constifucional de la autonomia local”, se citan algunas
resoluciones de este Tribunal, en particular alguncs 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, la representacion letrada del Pallamento de Cantabria se refiere a “la
-determinacién de las competencias de Jos entes kocales por la legislacion sectorial”, punto en

el que se hace hincapié en la necesidad de tener presente que “la garantia institucional de la

autonomia local garantiza a los entes locales un haz de competencias propias, pero la

Constitucién no establece ni un contenido concreto, ni cudl es el minimo competencial que
debe corrésponderles™, existiendo un amplio margen de configuracién por el legislador que,
no obstante, encuentra su limite en ef derecho de la comunidad local a participar a través de

érganos propios en el gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien, graduéndose la

intensidad de esta participacion en funcion de la relacién existente entre los intereses locales y

supralocales dentro del asunto o materia de que se trate”. La Ley del plan de ordenacion del
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litoral respeta la autonomia local constitucionalmente garantizada en la identificacion de los
intereses locales y supralocales. A este respecto, los Letrados parlamentarios recuerdan
diferentes pasajes. de los preambulos de las lcyes de ordenacién territorial y régimen
urbanistico del suelo de Cantabria y del plan de ordenacion del litoral en los que se pondria de
r_elievﬁ la voluntad del legislador céntabro de conciliar el ejercicio de las competencias

autondmicas con el respeto a la autonomia local constitucionalmente garantizada.

El Parlamento de Cantabria apunta que la dzscrepancia con los promotores del conﬂlcto
_no versa tanto sobre el contenido y alcance de la autonomia local constltucmnaimente
garantizada cuanto dcerca de la efectividad del derecho’de participacién de las -entidades
locales en la fase pre-parlamentaria de aprobacion de la Ley 2/2004. Pero no debe olvidarse
que estamos ante una verdadera ley, “expresion de la voluntad del Par lamento de Cantabria en
su calidad de 1nst1tuc1on de autogobiemo que expresa la voluntad polftica del pueblo cantabro

en ejercwm de la potestad !egxslatlva que le atribuye el art. 8 del Estatuto de Autonomia para

Cantabria.,” La autonomia local no es una garantia absoluta ni se concreta en un haz de

facultades predeterminado ni ilimitado sino que convive y esta delimitada por una entidad

supramummpal en este caso la Comunidad Auténoma de Cantabria, y por el propio Estado,

ERA \/ que asegura el cumplimiento de los intereses generales. La Ley del plan de ordenaczon del

litoral, en su conjunto y en las concretas regulaciones que se impugnan, viene a responder a
una finalidad exclusiva e inequivocamente municipal, como es la proteccién del litoral, sin
que quepa duda de que fijar los usos del suelo del todo el litoral entra de lleno dentro de la
materia ordenacion del territorio, cuyo fin es la plena cohesién e integracion de la Comunidad
Auténoma, su desarrollo equilibrado y la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos,

objetivos que no podrian conseguirse “si cada municipio determinase de forma individual,

. independiente y libérrima sus propias condiciones de uso del suelo”.

b) Rechazan los Létrados parlamentarios ia inconstitucionalidad de toda la Ley del plan

de ordenacién del litoral por la pretendida omision del trémite de informacién piblica. En su

opinién, la posicién de los municipios promotores de este conflicto tiene en su origen una
cierta confusi6n sobre la naturaleza de lo recurrido, que no es un acto administrativo sino una

norma con rango de ley, lo que “viene a susiraer a la disposicién legal de los errores o
D

defectos que eventnalmente puedan producirse en la tramitacidn administrativa del

anteproyecto de ley”. La insistencia de los actores en la necesidad de un nuevo tramite de

andiencia previo a la introduccién de algunas modificaciones sustanciales en el anteproyecto
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" carece de apoyo en las normas integrantes del bloque de constitucionalidad; la introduccién de .

modificaciones y alteraciones durante el tramite administrativo de redaccion del anteproyecto,

una vez concluida la fase de audiencia ¢ informacién piblica, es propia de la logica del

procedimiento administrativo, también del de redaccion de un anteproyecto de ley y vendriaa

demostrar la eficacia del propio tramite de participacién, que ha servide para modificar ¢l

“texto inicial. Por lo demds, no se especifica cudntas veces serfa necesario, en su caso, reiterar

el tramite de aundiencia, ni qué precepto de la Ley de ordenacién territorial y régimen

urbanistico del suelo de Cantabria se habria infringido al omitir este tramite.

En cﬁanto a las modificaciones habidas durante la tramitacién parlamentaria, se destaca
que “los parlamentarios no hicieron mas que ejercer el derecho de enmienda consustancial al
procedimiento legislativo, conforme a lo dispuesto en el Reglamento del Parlamento de
Cantabria”, Rechazan igualmente los Letrados parlamentarios los alegatos relativos a la falta
de presencia —representacion— de los municipios en la Asamblea Legislativa por considerarlos

un “Hamamiento a la vuelta de la democracia orgamca” Asimismo, recuerdan que durante la

" '.tramltacmn paxlamentaua ningiin grupo o parlamentano a titulo individual, denuncm

© defi cmncxas en el tramite administrativo de elaboracién del plan de ordenacion del litoral.

Més ain, ninpuno de los municipios que pxesuntamente no fueron oidos expresd queja,
protesta o reclamacion alguna al respecto, ni comunicé a la Cémara los defectos formales que

les afectaban.

Los promotores del conflicto controvieﬁen, en particular, la modificacion de Ja Ley de
ordenacién terx;itorial y régimen urbanistico del suelo en la _ciisposicién adicional cuarta de la
Ley del plan de ordenacién del litoral, siendo asi que “la facultad de-aprobar un proyecto tal
cual lo presente el Gobierno o la de enmienda de un proyecto o proposicién de ley entiaria de
lleno en su interna cm‘po:"f.s', sin que se pueda controlar formalmente por parte de ning&h

6rgano ni ente; y materialmente sblo en cuanto pudiese contrariar lo dispuesto en el bloque de

_la_ constitucionalidad”. Podria incluso el Parlamento de Cantabria haber tomado en

consideracién una proposicion de ley de aprobacion del plan de ordenacion del litoral y

haberla tramitado comeo tal, en cuyo caso ninguna de las disposiciones que disciplinan la

redaccién del proyecto de ley del plan de ordenacidn del litoral seria aplicable.

Los Letrados parfamentarios sefialan que “la audiencia publica de los municipios en la

fase de redacci6n del anteproyecto no significa coelaboracién de la Ley, entre la institucion
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que representa al pueblo cantabro y los propios municipios™. El plan de ordenacidn del litoral
no es un plan urbanistico mds, es una ley y tienc todas las caracteristicas y la misma
naturaleza que cualquier otra ley y la naturaleza de ley tiene ciertas consecuencias a efectos de

este proceso: relativiza los posibles defectos que hayan podido darse en la tramitacion del

expediente administrativo de elaboracion del anteproyecto, su fuerza activa sana los

incumplimientos por el Gobierno de las disposiciones legales que regulan la redaccion de un

anteproyecto, y el nuevo régimen juridico sustituye al anterior. .

¢) Seguidamente se refieren los Letrados parlamentarios a “las competencias de la
Comunidad Auténoma de Cantabria y la Ley de Cantabria 2/2004”, A este respecto examinan

los titulos relativos a ordenacion del territorio y urbanismo, competencia que, al decir de la

representacion del Parlamento de Cantabria, ampararia la totalidad de preceptos de la Ley -

recurridos en este proceso constitucional, seglin se infiere tanto del articulado de la Ley como

de lo consignado en su predmbulo; vivienda, titulo respecto del cual se destaca la importancia

- de la doctrina sentada en la STC 152/1988, de 20 de julio;' medio ambiente, en la que

encontrarfa su sentido toda la Ley v, en concreto, muchos de los preceptos impugnados “pues

_ a través suyo no se pretende sino proteger espacios cuya defensa corresponde a intereses

supramunicipales, cuya proteccidn seria imposible con la actuacién aislada de los municipios

afectados; por eso mismo se prevé la actividad planificadora y el mismo plan de ordenacion .

del litoral es planificador”, .

Con respecto a las competenciaé ejercidas para la aprobacién de las actuaciones
integrales estratégicas (titulo IV de la Ley), se invocan los relativos a la “planificacién de la
actividad econémica y -fomento del desarrollo de Cantabria” (art. 24.14 del Estatuto de
Autonomia; con cita de la STC 134/1992, de 5 de octubre), 7“industria” (art. 24.30 y STC
203/1992), “cultura” (art. 24.18 y SSTC 49/1984, de 5 de abril, y 106/1987, de 25 de juiio),
al tiempo que se apunta a otros titulos enunciados en distintos epigrafes del art. 24 del
Estatuto de Autonomfa como obras publicas, invest_igécién cientiﬁg:a, deporte, turismo,

agricultura y ganaderia, o montes.

d) La parte argumentativa del escrito de alegaciones del Parlamento de Cantabria se
cierra con un epigrafe rubricado “Los preceptos cuya inconstitucionalidad se reclama por el

escrito de interposicion del conflicto™.
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El art, 45.2 y 5 no impone un modelo tinico de desarrollo urbanistico a los municipios

sino solo que estos cuiden de “velat™ por la continuidad de la trama, criterio razonable para la -

proteccion del litoral y que conecta con el mandato constitucional (art. 45.2 CE) dirigido a los
poderes puiblicos para que preserven el medio ambiente, Respecto de la delimitacién de

sectores para la construccidn de vivienda sujeta a algin régimen de proteccion publica, los

Letrados parlamentarios apuntan que “no se entiende muy bien coémo puede lesionar’ la

autonomia municipal esta disposicién cuando no se elimina la participacién de los

municipios, ni se exige que sea Ia calificacién determinada del suelo en un sentido vinico. Y es

que la imposicién de limites a las facultades urbanisticas de los municipios no es algo

prohibido  constitucionalmente ... menos cuando existen infereses claramente

supramunicipales en esta regulacién, que se expresan mediante competencias antonémicas.”
Respecto del art. 47.2, sostiene la representacion del Parlamento de Cantabria que no

impone una Unica sclucién urbanistica al planificador municipal, si bien garantiza la

existencia de un estdndar minimo de calidad de las 4reas afectadas. El art. 47.3 se cita en el

suplico de la demanda como impugnado, pero no se hace ninguna mencién al mismo en la

' parte argumentativa; en todo caso, no priva a los municipios de su potestad de clasificacion

urbanistica del suelo y se incardina en,la competencia autonémica en materia de vivienda,
cuyo ejercicio precisard el establecimiento de porcentajes minimos-de edificacién que habran

de cumplir los municipios.

Idéntica argumentacion se extiende al art. 48 de la Ley del plan de ordenacién del
litoral, que introduce una regulacién ordenadora de los crecimientos urbanisticos en el 4rea de
modelo tradicional. Se trata de un tipo de espacio muy comin en Cantabria y que posee un
é‘special valor por su interés ambiental, ecologico y etnografico. Tras .expo_ner el contenido del
precepto, seffalan los Letrados parlamentarios que “en toda esta regulacion se _pﬁede observar
que hay un claro, perceptible y sensible interés supramunicipal, que se manifiesta en el
gjercicio de varias competencias autonémicas, reconocidas por el propio Dictamen del

Consejo de Estado™.

Otro tanto podria afirmarse del art. 50, que establece el régimen juridico del drea no
litoral, en la cval los planeamientos determinardn las distintas dreas en funcidn de su

capacidad de carga, sin imponer un modelo urbano predeterminado..
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.

Defiende el Parlamento de Cantabria la co_nsiitucionalidad de la regulacion de las
actuaciones integrales estratépicas. El art. 51.3 coﬁtcmpla la aprobacion de actuacionces
integrales en el ambito competencial de la Comunidad Autonoma. El art. 54 introduce algunas
particulares, como ia inclusién de infraestructuras de conexion con los sistemas generales
exteriores a la actuacion que resulten necesarias y la declaracién implicita de interés regional
de su aprobacién, ambos exiremos basados en la concurrencia de intereses supramunicipales y
en cuanto a la suﬁéiénc_ia de la aud_iencia a !os municipios en el tr{lmite de elaboracion, se
remite el Parlamento de Cantabria a.[as SSTC 159/2001 y 51/2004. El art. 56 no impone
ningtin modelo urbanistico a los municipios afectados. Ademés de dejar constancia de la
ausencia de argumentaciéﬁ especifica relativa al art. 55, cuya anulacidn se postula en el

suplico de la demanda, se hace hincapié en que la Ley recurrida ha priorizado determinados

sectores por considerarlos indispensables para el ordenado crecimiento de Cantabria, lo que

constituye un interés supramunicipal legitimador de la accién autonémica.

Con respecto a la disposicién adicional cuarta, insisten los Letrados parlamentarios en la

idoneidad del cauce seguido para la reforma de la Ley de ordenacién territorial y régimen

-urbanistico del suelo de Cantabria a la vista del rango finico de las leyes autondmicas y en

atencién a la1 observancia de todos los trdmites esenciales del procedimiento parlamentario.
Ademds, destacan que la disposicién adicional cuarta de la Ley es una norma cierta, precisa y
publicada, lo que destierra cualquier duda sobre su idoneidad de acuerdo con la doctrina
sentada en la STC 99/1987. ' '

La representacién letrada del Parlamento de Cantabria concluye su escrito de

alegaciones interesando la desestimacién integra del presente conflicto en defensa de la

autonomia local.

8. Por providencia de 12 de mayo de 2015, se sefial6 para deliberacion y votacion de la

préscnte Sentencia el dia 14 del mismo mes y afio.
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I, Fundamentos juridicos::

1. E! presente contlicto en defensa de la autonomia local coincide en su objeto con el
recurso de inconstitucionalidad niun. 7826-2004, interpuesto por mds de cincuenta senadores del
Grupo Parlamentario Popular, ya que en ambos se inferesa la anulacién total de la Ley dei

Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septierhbre, del pian de ordenacién del litoral, y,

subsidiariamente, de algunos de sus preceptos. Tanto en aquel como en este proceso, las

representaciones procesales del Gobierno y del Parlamento de Cantabria se han opuesto a las

pretensiones anulatorias deducidas por los aclores.

Como no podia ser de otro modo, atendiendo a esa coincidencia y en la medida en que la
misma afecte a los aspectos sustantivos que plantea el proceso constitucional que ahora nos
ocupa, para st resolucion habremos de tener presente, y reiterar su doctrina en lo que proceda, la

STC 57/2015, de 18 de marzo, dictada en el recurso de inconstitucionalidad 7826-2004.

2. Antes de examinar el fondo de las pretensiones d.educidas en este proceso constitucional

- - debemos superar los obstéculos procesales alzados por la 1eprescntac1on procesal del Gobierno

de Cantabria en su escrito de alegaciones. Al respecto, conv1ene recordar que, seglin se ha
expuesto con mayor detalle en los antecedentes de esta Sentencia, el Ejecutivo autonémico ha

opuesto tres excepciones a la admisidn del presente conflicto en defensa de la autonomfa local.

"a) La primera de ellas trasciende al caso concreto y alcanza a la regulacién misma del

- proceso constitucional a cuyo través se han deducido las pretensiones anulatorias de la totalidad
o parte de la Ley del plan de ordenacién del litoral pues la representacién letrada del Gobierno de -

Cantabria invoca la inconstitucionalidad del conflicto en defensa de la autonomia local en Ja

regulacién que del mismo se contiene en el capitulo IV del titulo IV de Ia Ley Organica de este

Tribunal Constitucional' (LOTC), integrado por los arts, 75 b:'s a 75 guinquies, que fueron

introducidos en la LOTC por la Ley Orgénica 7/1999, de 21 de abril.

La linea argumental de este “fundamento juridico procesal™, tal y como los denomina la

propia representacion letrada dei Gobierno de Cantabria, se asienta sobre el presupuesto de que

la Constitucidn, si bien habilita en su art. 161.1 d) al legisiador para que pueda configurar Nuevos -

procesos que hayan de sustanclarse ante este Tr1bunal Constltuclonal no le autoriza a ese mismo
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N ‘leyes orgénicas’

.

Ieglslador para que, al albur de dicha habilitacién, altere los procesos constitucionales ya

. diseifiados cn las fetras a), b) y ¢) del art, 161.1 CE. En palabras dc csa misma represeniacion

~procesal, ello “supondria, no ya la atribucion de nuevas ‘materias’ (procesos), sino la

modificacién de las reglas que la Constitucidn contiene sobre los procesos constitucionales

que ella misma contempla”.

Pues bien, planteada la cuestion en estos términos, debemos recordar que tél cuestion ya
fue resuelta en ‘I'a primera de las Sentencias dictadas por este Tribunal Constitucional en i.m
conflicto en defensa de la aﬁtononu’a local:.La STC 240/2006, de 20 de julio, FI 1, en la que
constatamos que “estamos efectivamente ante un nuevo proceso constitucional, pues, dada su
configuracion, no puede entenderse como una nueva modalidad, ni de alguno de los procesos
a los que se hace referencia en los epigrafes a), b) y ¢} del art. 161.1 CE, ni del conternp'!ado
en el art. 161.2 CE. Tampoco' puede considerarse una variante de ninguno de los
procedimientos ql'iﬁ al amparo del epigrafe d) del art. 161.1 CE, han sido creados por las
y hoy forman parte de la jurisdiccion constitucional en nuestro
Ordenamlento La Ley Orgénica 7/1999 ha procedido a su creacién y regulaclon ampardndose

premsamente en la cldusula def art. 161.1 d) CE, que habilita al legislador orgénico para

b atrlbmr a la jurisdiccién del Tribunal Constitucional la competencia para conocer ‘de las

demés materias® no contempladast\ en los preceptos constitucionales slcmpre que dicha
atribueion no se haga contra la Constitucién®. La doctrina alli fijada, luego reiterada en la
STC 47/2008, de 11 de marzo, FJ 1, conduce a 1a desestimacién de este _primer y capital ébice
procesal opuesto por la representacién letrada del Gobierno de Cantabria a la admisién y

resolucidn del presente conflicto en defensa de la autonomia local.

b} Como segunda causa de inadmision se denuncia la falta de un acuerdo plenario' por las
corporaciones locales promotoras del conflicto adoptado con jnqsterioridad a la emisién del
dictamen, en este caso por el Consejo de Estacjo, y en el que se ratifique la voluntad
impugnatoria plasmada en el tinico acuerdo consistorial que ha aportado la representacion letrada
de fos municipios actores en este pfoceso constitucional. EI Gobierno de Cantabria sostiene la
necesidad de que las corporaciones locales afectadas adopten dos acuerdos pleharios: el de
iniciar‘ la tramitacién del conflicto en defensa de la autonomia focal (art. 75 fer.2) y el del
planteamiénto del conflicto ante el Tribunal Constitucional (art. 75 quater.2). Comoquiera
que ese segundo acuerdo no se ha adoptado por ninguno de los municipios promotores del

conflicto, habria de acordarse, siempre en opinién del Ejecutivo autonémico, la inadmisién
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del conflicio de conformidad con lo dispuesto en los arts. 75 fer y quater y 75 quinquiies. |

LOTC.

Tampoco esta causa de inadmisién puede prosperar pues ha de negarse la premisa

~ mayor sobre la que asienta el silogismo juridico construido por la representacion letrada del”

Gobierno de Cantabria para sostener el motivo de inadmisién que examinamos. En efecto, el
art. 75 fer LOTC dnicamente exige la adopcién de un acuerdo plenario de las corporaciones
locales —que, ademés, habré de ser aprobado por la mayoria absoluta del nlimero legal de sus
miembros— “para iniciar la framitacion de los conflictos en"de'fensa de la autonomia local”
(apartado segundo del citado precepto), actividad distinta a la formalizacion o planteamienio
del conflicto, a'la que se hace referencia en los arts. 75 fer.3 y 75 quater:2 LOTC, sin exigir

respecto de esta la adopcion previa de un acuerdo por el érgano colegiado de gobierno de las

- correspondientes entidades locales. Es por ello que este Tribunal ha podido rechazar en la

"_. reciente STC 95/2014, de 12 de junio, las causas de inadmision que se opusieron a un.

conflicto en defensa de la autonomia local planteado por el Ayuntamiento de Covaleda (Soria)

_.en relacion con la Ley de las Cortes de Castilla y Ledn 1/2010, de 2 de marzo, de declaracién

del parque natural de Laguna Negra y circos gléciar;s de Urbion, que, tras la recepcion en el
citado municipio del dictamen del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn solicitado en
cumplimiento de lo dispuesto en el art. 75 rer.3 LOTC, se acordo, por decreto de Alcaldia,
“continuar la tramitacion iniciada y plantear el conflicto en defensa dé la autonomia local” (FJ-
4). Sepfin' se disciplina en los arts. 75 fer y 75 quater LOTC, la formalizacién o planteamienté
del- conflicto en defensa de la autonomia local “se integra de dos actuaciones: solicitud de-
dictamen al érgano consultivo correspbndientg, que se configura como requisito previo a la
formalizacion del conflicto y debera efectuarse en el plazo de tres meses desde el dia de la

publicacién, y la posteridr formalizacién del conflicto, que habré de efectuarse en el plazo de

un mes desde la recepcidon del cifado dictamen” (STC 95/2014, de 12 de junio, FJ 4),‘ -

actuaciones que no comprenden ni precisan del acuerdo del pleno de la corporacién o

corporaciones locales promotoras del conflicto.

¢} El tercer 6bice de procedibilidad, siquiera sea sélo parcial, como seguidamente se
ver4, hace referencia a lo que la representacion procesal del Gobierno de Cantabria denomina
“indeterminacién de los preceptos impugnados por los ayuntamicntos” pues, dejando al

margen aquellas entidades locales que controvierten exclusivamente la disposicién adicional

cuarta de la Ley del plan de ordenacidon del litoral, el resto de corporaciones se habria :
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. [imitado, al decir del Ejecutivo autonémico, “a impugnar genéricamente la Ley de Cantabria
gnar. .

2/2004, de 27 de septiembre, del Plan de Ordenacion del Litoral, sin precisar qué extremos de
la misma reputan conlrarios a la autonomia local”. De este modo, Jos plenos de los municipios
actores habrian delegado en los letrados consistoriales el ejercicio de una funcién capital, cual

es la identificacién de las normas con rango de ley que reputan vulneradoras de la autenomia

local constitucionatmente garantizada, o al menos de aquellas cuya nulidad se postula con '

caracter subsidiario, para el supuesto de que no prospere la impugnacion global y conjunta de

la Ley autondmica interesada como pretension principal.

v

A este respecto, el Ejecutivo autonémico sefiala que de la lectura de las certificaciones -

de los acuerdos plenarios de inicio de este conflicto en defensa de la autonomia local

expedidas por los correspondientes Secretarios de Ayuniamiento puede inferirse la clara

. voluntad de impugnar ¢l conjunto de la Ley del plan de ordenacién del litoral por vulneracion

de la autonomia local constitucionalmente garantizada. Pero lo que no puede hacerse es

‘extender esa voluntad a la impugnacion de los concretos preceptos. controvertidos

subsidiariamente en este proceso constitucional, en particular los arts. 56 y 57 delalLey, o, de
manera mas hotoria, la disposicién adicional cuarta, Siempre seglin la tesis defendida por la
representacion letrada del Gobiérno de Cantabria,' seis de los once municipios costeros que
controvierten la totalidad de la Ley (Saﬁta.nder, Meruelo, Piélagos, Valdaliga, Ribamontéan al
Moﬁté y Marina de Cudeyo) no habrian manifestado Vvoluntad alguna de impugnar su

disposicién adicional cuarta. La constatacién de este hecho determinarfa la inadmision del

.conflicto promovido por estos municipios en cuanto atafie especificamente a la meritada

disposicion adicional y conduciria, al dejarse de satisfacerse el requisito de quérum contenido en

el art. 75 fer.b) LOTC, a la inadmisién del conflicto frente a la resefiada disposicion adicional.

Tampoco este Gbice ha de ser acogido, Por 1o que se refiere a los once municipios que
han promovido conflicto en defensa de la autonomia local en relacién con la totalidad de [a

Ley del plan de ordenacion del litoral y, subsidiariamente, respecto de algunos de sus

preceptos, nos enconiramos con certificaciones de contenido muy diverso. Asi, las

certificaciones provenientes de los Ayuntamientos de Arnuero y Meruelo incluyen la totalidad
del acuerdo adoptado, mientras que las procedentes de los Ayuntémientos de Limpias, Marina
de Astillero, Cudeyo, Ribamontdn al Mar, Piélagos, Santander y Valdaliga t’lnicémeﬁte
contiencn su parte dispositiva; las certificaciones aportadas por los Ayuntamientos de Bareyo

y Ribamontén al Monte se refiere especificamente al debate habido entre los concejales
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integrantes del pleno de la corporacidn. Por su parte, si bien las certificaciones remitidas por
Jos seis municipios que Gnicamente controvierten la disposicién adicional cuarta de la Ley del

Parlamento de Cantabria 2/2004 suelen hacer mencién de este precepto legal, no debemos

dejar de sefialar que en la procedente del Ayuntamiento de Entrambasaguas tnicamente se

reseiia que en la sesién celebrada el 1 de diciembre de 2004 se presenté una mocion sobre
inierposicién del conflicto en defensa de la autonomia local, que fue aprobada “en su
integridad, por siete votos a favor del ‘P.P, y AA.VV .- Cantabria’ y cuatro votos en contra del

‘P.S.0.%, dicho quérum representa la mayoria absoluta de sus miembros™.

Pero, por encima de las diferencias apreciables en las certificaciones correspondientes a

_los acuerdos adoptados por el primer grupo de municipios, esto.es, -aquel al‘que se contrae el

motivo de inadmisién que nos ocupa, cabe subrayar la existencia de dos elementos comunes
especialmente relevantes: En primer lugar, podemos observar que todos los municipios

adoptaron acuerdos idénticos en su contenido, con independencia de que los comunicaran a

este Tribunal en su contenido integro o solo por referencia a la parte dispositiva. Esta es la

“conclusién que se induce de la absoluta identidad de esa parte dispositiva de todos los

acuerdos, identidad que parece legitimo extender a la parte argumentativa o expositiva de los
acuerdos municipales. En segundo lugar, que en.esa parte argumentativa se exponen, acaso
sin demasiada precisién concepmal y terminoldgica, las razones en virtud de las cuales los
diferentes municipios consideran contraria a la autonomia municipal constitucionalmente
protegida tanto la Ley "del Parlamento de Cantabria 2/2004, de aprobacién del plan de
ordenacién del litoral, como algunos de sus contenidos normativos, en particular las
referencias a las actuaciones integralés estratégicas y a los proyectos singulares de interés
regional, referencias ' que inéluyen, logicamente, €l tratamiento dispenéado a estos

instrumentos de planeamiento suprémuqicipal por la disposicién adicibnal cuarta de la Ley

recurrida. Siendo ello asi y en aras de la salvaguarda del principio de proporcionalidad en la

interpretacién de los requisitos legales que disciplinan el acceso de los entes locales, al

_ conflicto en defensa de la autonomia local, no procede acoger esta causa de inadmisién,

3. Al igual que sucediera en el conflicto en defensa de la autonomia local resuelto por la

_STC 121/2012, de 5 de junio, se da en este la circunstancia de que los municipios actores han

procedido a la acumulacién de dos motivos: el primero de ellos se dirige de manera principal

contra la totalidad de. la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del
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plan de ordenacién del litoral, y subsidiariamente frente a algunos de sus preceptos, en tanto
que ¢l segundo tiene por objeto exclusive la disposicion adicional cuarta de este texto legal,
que reforma el art. 26 de la Ley 2/2001, de 25 de junio, del’ordenacién territorial y régimen

urbanistico de! suclo de Cantabria. Obviamente, debemos enjuiciar en primer lugar la

pretension impugnatotia dirigida confra la totalidad de la Ley autondmica recurrida pues su

eventual estimacién fornaria innecesario el examen de las impugnaciones dirigidas de manera

singularizada frente a distintos preceptos de la misma Ley.

Sostienen a este re_specto los once municipios que controvierten la totalidad de la Ley del

© plan 'de ordenacién dél litoral que esta ﬁabria vulnerado la autonomia que tienen
constitucionalmente reconocida porque én la fase pre-parlamentaria de elaboracién del texto
legal {inicamente medié un trémite de audiencia a los ‘municipios afectados, siendo asi que ese
irAmite debiera haberse repétido tras la introduccién en el 'tex’to del anteproyecto de ley de

algunas modificaciones sustanciales.’

/

f  Las representaciones procesales del Gobiero y del Parlamento de Cantabria rechazan los

- /j planteamientos defendidos por los once municipios que impugnan la totalidad de la Ley del plan

de ordenacién del litoral. En particular, subrayan que esta norma es una ley lo que hace

imposible aplicarle categdrias y métodos de andlisis habituales en el 4mbito de las disposiciones

administrativas. Ambas instituciones autonémicas hacen hincapié en que la elaboracién del texto

legal, en particular del proyecto  remitido en su dia por el Gobierno al Parlamento, se atuvo
estrictamente a las previsiones en su dia establecidas por el propio legislador autonomico en la

Ley de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria,

4. Este motivo impugﬁatorio de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de
septiembre, del plan de ordenacion del litoral, ya fue esgrimido por los senadores que
interpusieron el recurso de inconstitucionalidad 7826-2004 y desestimado por nuestra STC

57/2015, cuyo pronunciamiento en este punto debemos reiterar ahora.

Hemos dicho en el fundamento juridico 6 de la STC 57/2015 que para dar respucsta a )

este motivo impugnatorio es preciso recordar, como ya hiciéramos en la reciente STC
132/2014, de 22 de julio, con cita exprésa, entre otras y destacadamente, de la ya citada STC
240/2006, que la autonomia local reconocida en los arts. 137, 140 y 141 CE, “se configura
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como una garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar y
gue se concreta, bésicamente, en el ‘derecho de la comunidad local a participar a través de
-Organos propios en el gobiemo y-administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose la
‘intensidad de esta participacion en funcién de la relacidn existente entre los intereses locales y
supralocales dentro de (ales astintos o materias. Para el ejercicio de esa participacién en el
gobierno y administracion en cuanto les atafie, los orpanos representativos de la comunidad
local han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacién autondmica es
posible (STC 32/1981, FJ 4, (STC 40/1998, de 19 de febrero, FJ 39). Tal como declaramos

en fa STC 159/2001, de 5 de julio, FJ 5, se trata de una nocién muy similar a la que luego fue

acogida por-la Carta Europea de la-Autonomia Local de 1985 (ratificada por Espaiia 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 piblicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en
beneficio de sus habitantes’ ... M4s ailé de este limite de conteniao minimo que protege la
garantia institucional la autonomia local ‘es un concepto juridico de contenido legal, que
permite configuraciones legales diversas, vilidas en cuanto respeten _aquelfa garantia
institucional. Por tanto en relacién con el juicio de constitucionalidad séto cabe comprobar si

¢l legislador ha respetado esa garantia institucional’.” (FJ 5).”

Aﬁadiambs entonces, y réiteramos ahora, que en esta misma linea, la STC 40/1998, de
19 de febrero, FJ 39, puso de relieve que ese “derecho de intervencién en los asuntos de su
competencia forma, por tanto, &l niicleo primigenfo de la autonomié local. No obstante, este
Tribunal ha sefialado igualmente que la Constitucién no asegura un contenido concreto o un
dmbito competencial determinado y que no cabe hablar de ‘intereses naturales de los entes

locales” (STC 32/1981), sino que, ‘més all4 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 lepales diversas, vélidas en cuanto respeten aquella
garantfa institucional’ (STC 170/1989, fundamento juridico 9), de manera que corresponcfe al
legislador la\T determinacion c':oncr,efa del contenido de la autonomia local, respetaﬁdo el niicleo
esencial de la garantia institucional de dicha autonomia (SSTC 259/1983, 214/1689 y
46/1992) y sin rompér con la ‘imagen comiinmente aceptada de la institucién que, en cuanto
formacién 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).”




TRIBUNAL
CONSTITUGIONAL

" ot

32

A renglén seguido y tras recordar que el art. 2.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de
bases ‘del régimen local (LBRL) establece A que “para la efectividad de Ia autonomia
garanltizada constitucioﬁahi}ente a las Entidades Locales, la legislacion del Estado y la de ias
Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos sectores de accién plblica, seglin la
distribucion constitucional de competencias, debera asegurar a los Munici_p%_os, 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 Ia
actividad ptiblica 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

i

estricta sujecién a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.”,

sefialamos en la STC §7/2015, FJ 6, que, indudablemente, “entre los asuntos de interés de los
municipios y a los que por tanto se extienden sus competencias, figuran, de acuerdo por fo
dispuesto en la normativa basica estatal, tanto el urbanismo [art. 252 a) LBRL, en la
redaccion dada al mismo por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y
sostenibi.lidéd de la Administracién local] como el medio ambierite [art. 25.2 b) LBRL},

Ambas materias competenciales han sido especificamente invocadas por los recurrentes. en

defensa del alegato impugnatorio que ahora nos ocupa,”

Sentadas estas pretmisas, en esa misma STC 57/2015 hemos dicho:

“En este caso importa resefiar que, en virtud de lo dispuesto en el art. 24.3 de su

Estatuto de ‘Autonomia, la Comunidad Auténoma de Cantabria ha asumido competencia

exclusiva —exclusividad que ha de interpretarse a la luz de la doctrina sintefizada, entre

otras, en las SSTC 40/1998, FJ 29, y 46/2007, de 1 de marzo, FJ 3— en materia de
. ‘ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda® y de desarrolio legislativo
y ejecucién sobre ‘proteccitén del medio ambiente y de los ecosistemas’ (art. 25.7 de ese
mismo texto estatuiario). 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 ordenacién territorial ‘tiene por objeto Ia
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), definicién objetiva
que podemos extender a la competencia autondmica sobre ordenacion del litoral, y toda
vez que ese mismo es ¢l 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 ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria,
aplicables al plan de ordenacion del litoral por mor de lo establecido en la disposicion
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adicional cuarta, rubricada ‘Plan de Ordenacién del Litoral’, de la propia Ley
autondmica, que equipara ‘a todos los efectos’ el plan de ordenacién del litoral con el
plan regional de ordenacién territorial y prevé su elaboracién ‘de acuerde con el
procedimiento del articulo 16°.” (F] 6)

. Siguiendo éon la reiteracion de la doctrina contenida en la STC 57/2015, convendré insistiv
ahora en que “de acuerdo con lo previsto en ese art; 16 de la Ley de ordenacion territorial y
régirnen urbanistico del suelo de Cantabria, entre las reglas a las que se somete la formulacién y
aprobacion del plan de ordenacion del litoral figura el traslado del p.royecto de plan a la
Comisién Regional de Ordenacitn def Territorio para su aprobacién inicial y su sometimiento a
un trémite de informacisn ptblica por plazo no inferior a dos meses, durante los cuales la
Comision ‘dard 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 quinio de la ya citada disposicién ‘adicional cuarta, entre los que figuran,
innecesario patece recordatlo, los 11 que impugnan la Ley en este proceso constitucional.
Transcurrido ese plazo de consulta ¢ informacién piblica, “la Comisién solicitard informe a la
Consejeria autora del Plan acerca de lo alegado en el citado tramite. Evacuado dicho informe la
Comisién aprobard provisiona]mehte el Plan y lo trasladar4 al Consejero competente en materia

de ordenacién territorial para su aprobacion como Proyecto de Ley por el Gobierno.” [Letra d)I™.

Afiadiamos entonces a titulo de corolario de nuesira argumentacion, y reiteramos también
ahora habida cuenta de que la reiferacién resulta especialmente necesaria porque -las
consideraciones del Consejo de Estado a las que se hace referencia en la cita se formularon en la

fase pre-procesal de formalizacion de este conflicié en defensa de la autonomia local, que:

“Asi se hizo, segin consigna la Comisién Permanente del Consejo de Estado en su
dictamen de 3 de febrero de 2005, emitido en el expediente 16/2005, relativo con caracter
prevm a la formalizacién de conflicto en defensa de la autonomia local tramitado con el
ntim, 1501-2005. En dicho dictamen se recuerda que el proyecto de ley fue ‘aprobado
inicialmente el 31 de marzo de 2004 por la Comisién Regional de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo de Cantabria y sometido a informacién piiblica y audiencia de
los Municipios costeros afectados por el Plan de Ordenacién del Litoral. Algunos de
ellos presentaron escritos de alegaciones oponiéndose a su aprobacién y proponiendo
numerosas modificaciones a su articulado. Asimismo, presentdé sus alegaciones la
Federacion de Municipios de Cantabria. El proyecto de Ley fue aprobado
provisionalmente el 19 de julio de 2004 por la Comisién Regional de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo de Cantabria, introduciendo en el texto inicial numerosas e
importantes modificaciones.’
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- A la vista de lo dispuesto en el art. 28 de la Ley Organica de cste Tribunal
Constitucional, no es preciso desplegar esfuerzo argumental alguno para concluir que [a
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 [a Ley de Cantabria
2/2004, de 27 de septicmbre, del plan de ordenacién del litoral. De modo que el
recordatorio del pasaje del dictamen de! Consejo de Estado reproducido en el pérrafo
anterior no tiene como fin dar respuesta al planteamiento sostenido de contrario por los
parlamentarios recurrentes sino poner de manifiesto que no se advierte 31qu1era un.
inadecuado cumplimiento del trimite de audiencia piblica y consulta a los municipios
costeros afectados por la elaboracién y posterior aprobacmn del plan de ordenacmn del
lltoral

Sentado esto, debemos hacer nuestras las palabras del Consejo de Estado, cuando, en ese
mismo dictamen de 3 de febrero de 20005(sic), declara que ‘en relacion con [a pretendida
‘inconstitucionalidad de la Ley 2/2004 derivada de la tramitacién 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 [a traslacion mutatis
mutandis de! principio de participacion ciudadana en el planeamiento administrativo a
la tramitacién y aprobacién de leyes autonémicas. Tal traslacion es errénea ya que la
necesidad de reiterar el (rimite de informacién piblica deriva del principio de la
participacion ciudadana en la elaboracion del planeamiento para dotar a éste de la
necesaria legitimacion democritica y ésta no puede considerarse ausente cuando, como
aqui ocurre, el producto normativo es fruto de la voluntad del Parlamento autonémico.’
[comillas internas suprimidas]” (STC 57/2015, de 18 de marzo FJ 6).

Las razones ahora reiteradas determinan por si solas la desestimacion del presente

i’

' 5. Desestimada la pretensién principal deducida por 11 de los municipios promotores de

este conflicto en defensa de la autonomia, y antes todavia de dar respuesta a la impugnacién

subsidiaria de los siguientes preceptos de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27 de

septiembre, del plan de ordenacion del litoral; arts, 45.2; 45.5; 47.2; 47.3; 48.1 a),'B),' c)y3a)

50; 51.3; 54; 55; 56y 57 y la disposicion adicional cuarta, interesa d_ejar constancia de dos

acomtecimientos acaecidos durante la tramitacién de este proceso constitucional y de

~ incontrovettible trascendencia para el resultado final de esta resolucién. -

Hemos de comenzar sefialando que durante la tramitacién de este proceso constifucional el

Parlamento de Cantabria aprobé la Ley 8/2013, de 2 de diciembre, por la que se modifica la -

Ley 2/2004, de 27 de septiembre, del plan de ordenacion del litoral. Esta Ley da nueva

redaccién a sus arts. 27.2 y 46, asi como a sus disposiciones transitorias primera, apartado
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sepundo, y tercera, que no se controvierten en este proceso, en tanto que deroga los apartados

2y3desuart. 48.

De acuerdo con la doctrina del Tribunal “en los procesos en los que se resuelven
divergencias competenciales, naturaleza que en lo aqui procedente comparten los conflictos

en defensa de la autonomia local, hemos afirmado que “la existencia actual y presente de la

" controversia competencial debe- ser .. considerada presupuesto constante tanto del

planteamiento como del ulterior desarrolio del proceso constitubional, de tal suerte que si ia
coniroversia viniera a desaparecer en el curso del proceso, este perderia su objeto (STC
119/1986)” (ATC 3/2012, de 13 de enero FJ 2),

Consecuentemente, la aplicacién a este caso de la doctrina expuesta permite apreciar la’

pérdida sobrevenida de objeto del proceso en lo que se refiere a la impugnacién del art. 48.3

‘a) de la Ley del Parlamento Cantabria 2/2004, del plan de ordenacién del litoral. En efécto,
con la derogacion de los apartados 2 y 3 de su art. 48 por la Ley 8/2013,\de 2 de diciembre,
" aquellos criterios concretos de ordenacidn recogidos en el apartado impugnadd y que los

-promotores del conflicto entendian que no se- justificaban por la concurencia de intereses

supramunicipales han desaparecido de la norma, por lo que ya no subsiste la contrm;ersia que
dio lugar al planteamiento del presente conflicto en defensa de la autonomfa local y que ha de

constituir en todo caso el presupuesto del mismo.

6. Del titulo III de la Ley recumida, rubricado “Criterios de ordenacion” subsiste la

' impugnacién de los arts. 452 y 5, 47.2y 3; 48.1 a), b), ¢) y 50. Y del titulo IV, encabezado con

la ribrica “Actuaciones infegrales estratégicas”, persiste la impugnéci6n de sus arts, 51.3, 54, 55

y 56.2. Se ha impugnado igualmente la disposicién adicional cuarta de la Ley.

Comenzaremos pues nuestro enjuiciamiento por el analisis de los preceptos que se acaban -

de relacionat,

7. Del art. 45 de la Ley del plan de ordenaci6n del litoral; rubricado “Criterios generales

de desarrollo urbanistico en el Area de Ordenacion”, se impugnan sus apartados segundo,

~ conforme al cual “el planeamiento general velara por que los -nuevos crecimientos
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urbanisticos se planteen de forma integral, con especial atencion a la mortologia y escala de la
intervencion y con modelos tipoldgicos que se adapten, en lo bidsico, al entorno. En el caso de

nicleos preexistentes se promoverd la continuidad de la trama.”, y quinto.

a) Por lo que hace al art. 45.2, los 11 municipios que discuten su constitucionalidad
sostienen que el precepto establece un determinado modelo territorial al que habrd de ajustarse
el planeamiento termitorial pués dispone’ como deberdn llevarse a cabo los crecimientos
urbanisticos y, para el cﬁso de que ese crecimiento parta de niicleos preexistentes, impone la
promocion de la continuidad de la trama, pese a que no existan intereses supramunicipales que lo
justifiquen. Las representaciones del Gobierno y del Parlamento de Cantabria se oponen de

consuno a esta pretensién anulatoria aduciendo que el precepto legal no impone ningin modelo

Gnico de desarrollo urbanistico sino que se limita a fijar un criterio de ordenacion del

crecimiento urbanistico adecuado para la proteccién del litoral.

A fin de dar respuesta a la impugnacién del art, 45.2 de la Ley del plan de ordenacién
de! litoral habremos de tener muy presente que en el mismo se yuxtaponen dos disposiciones
normativas: de una parte, el precepto establece que el planeamiento general ha de velar por e}
cardcter “integral” de los nuevos crecimientos urbanisticos, “con especiél, atencién a la
morfologia y escala de la intervencion y con nlodeios tipoldgicos que se adapten, en lo Bésico,
al entorno™; por ofra, en el caso de los micleos precxi-stentes, “se promovera la continuidad de

la trama”.,

La constitucionalidad de esta segunda prevision, plasmada en el inciso final del art.

45.2, ya fue examinada en la STC 57/2015, FJ 17 a), donde comenzamos “recordando que en

el ambito urbanistico municipal se proyecta una auténtica ‘imbricacién de intcresés 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 decisién sobre la configuracién del asentamiento urbano municipal en que
consiste el plan urbanistico —marco regulador del espacio fisico de la convivencia de los
vecinos— es una tarea éompfeudida prioritariamente en el dmbito de los intereses del
municipio; y sobre aquella decisién se proyectan, por tanto, de forma especialmente intensa
las exigencias de la autonomia municipal’ (fec. cit.), como a través del establecimiento de
determinaciones basicas de cardcter territorial vinculantes para ese mismo planificador

urbanistico municipal.” Tras lo cual concluiamos entonces y reiteramos ahora: “Sentado esto,
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hemos de afirmar, en primer lugar, que la opcidn legislativa contenida en los apartados primero y
segundo in fine del art. 45 de la Ley del plan de ordenacion del litoral se corresponde con un
modelo territorial cuya fijacion trasciende los intereses municipales. El legislador autonémico se
decanta por un modelo de desarrollo urbanistico que prima el gradualismo en el prdcesb de
transformacion del suelo, evitando asf la creacién de nticleos desperdigados de poblacion que
precisen posterioi‘ménte de la creacion de infraestructuras de comunicacion e integracién, con lo
que ello supone de incremento de 1a ocupacion y uso del suelo. {ademéé, 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 decision al planificador, que,
obviamente, debera motivar el modo como haya gjercido su libertad de configuracion, su

discrecionalidad.”

Tampoco puede reputarse desproporcionadamente intensa la incidencia del primer inciso

del art. 452 de la Ley del plan de ordenacién del litoral en 1a libertad de los planificadores

- urbanisticos municipales, Recordemos que este inciso prevé que “el planeamiento general

velard por que los nuevos crecimientos urbanisticos se planteen de forma integral, con

. especial atencién a-la mo}fologia y escala de la intervencion y con modelos tipolégicos que se

adapten, en lo basico, al entorno”. Pues bien, mds alla del caracter genérico e indeterminado
con el que esta formulada esta previsidn, lo cierto es que se incardina de manera pacifica con
el'mandato constitucional de utilizacién racional de los recursos naturales (art. 45.2 CE) que
puedan verse afectados por la accién urbanistica. De modo que la integralidad de los
crecimientos o desarrollos urbanistico's,'depe ponerse en conexidén con la proteccidon del
entorno, sobre el que han de incidir de la manera menos agresiva posible los planificadores

urbanisticos, A la vista de lo cual, debemos rechazar ahora la impugnacién del art. 45.2 de la

Ley del plan de ordenacion del litoral.

_ b) Conforme al art. 45.5, “sin perjuicio de lo dispuesto en €l articulo 473 de esta Ley, el

* planeamiento municipal delimitar4 sectores de suelo para la construccion de vivienda sujeta a

algin régimen de proteccion en un porcentaje no inferior al 30 por 100 del total de viviendas
en suelo. urbanizable previstas en el Plan General, salvo que en la Memoria se justifique la
satisfaccién de demanda de vivienda protegida con un porcentaje inferior”. A su vez, el art,
473, al que remite expresamente este precepto legal, sefiala que, para las areas periurbanas
“cada sector de suelo urbanizable que se desarrolle en estas 4reas v en el que se prevea uso

residencial deberd destinar, al menos, un-35 por 100 de la superficie construida destinada a
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uso residencial para vivienda sujeta a algin régimen de proteccion, destinando un minimo del

10 por 100 para la construceién de viviendas de proteccidn oficial de régimen especial™.

Para los municipios promotores del conflicto, estas disposiciones legales representan

sendas determinaciones desproporcionadamente limitativas de la libertad de los planificadores
urbanfsticos municipales en la medida en que imponen un destino concreto del suelo. En su
opinién, esta decisién no puede ampararse en las competencias autondmicas sobre opdenacion
del territorio y urbanismo (art. 24.3 del Estatuto de Autonomia) pues dicha competencia

habilita a ]a Comunidad Auténoma para la regulacién general del sector de la vivienda, pero

no le permite imponer a los ayuntamientos las determinaciones concretas que sobre esa materia

- hayan de incluir en sus respectivos planes de ordenacién urbana.

Sobre este particular nos hemos pronunci'ado en la STC 57/2015, en la que hemos

. desestimado la impugnacion del art. 47.3 de la Ley del plan de ordenacién del litoral. Hemos
recordado en esta resolucién cémo “en relacién entonces con la configuracion legal de los

/. derechos de tanteo y retracto como instrumentos al servicio de Ia politica de viviendas, este

Tribunal tuvo ocasién de sefialar 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

urbamsmo y vivienda, competencia exclusiva de la Comunidad Foral de Navarra (art 44.1

LORAFNA), pues se configuran, en puridad, como un mecanismo o técmica juridica

establecido con la plausible finalidad de combatir el fenémeno de la especulacion del suelo,
haciendo, asimismo, viable la construccion de viviendas que, por su régimen de pfoteccic’m
piblica, sean asequibles al sector mas desfavorecido de la poblaci6n, en acomodacitn a los
mandatos constitucionaleé.contenidos en los arts. 33.2 y 47 C.E’ (FJ 5). Nuevamerite es
evidente la Imbricacién de los intereses municipales —concretados en: la potesfad de
planeamiento urbanistico del territorio— y supramunicipales —aqui, los relativos a la politica
de vivienda—, que justifica y aun exige la instrumentacién de técnicas que ascguren la
satisfaccion de las necesidades de vivienda de los sectores sociales mas desfavorecidos.” [FJ
17 b)]. Sentada .esta premisa, conclufamos luego que, en el caso que nos ocupa, “el legislador
autonémico diseffa una técnica.para la ejecucion de la politica ptblica de vivienda: la reserva
de un porcentaje de suelo para vivienda de prbmoéién publica, No es el legislador, ni aun

siquiera la Comunidad Auténoina, quien impone una determinada clasificacién o destino del

~ suelo al que afecta el precepto que nos ocupa —suelo urbanizable destinado a uso residencial

ubicado en el 4rea periurbana que, de acuerdo con el art. 9.1 a) ‘se corresponde con los




T.ﬂ'BUHM.
GUNSTITUCIUNAL

39

‘sectores o dreas periféricas de los nicleos ubicados en el entorno de las autovias y de la Bahia
de Sanlander, sometidos a procesos de {rmxsformhcién territorial por la implantacién de
nuevos usos que han podido modificar su estructura territorial’~ sino que se limita a incidir
sobre esas decisiones municipales estableciendo juna reserva de suelo para vivienda de
promocion piiblica en aras de la satisfaccion de las necesidades de los grupos mds
desiavorecndos de poblacmn y en atencidn a las necc31d'1des e intereses supratmlnwlp"llee

.como son los aqui atectados.” [STC 57/2015, F1 17 b)].

Estas mismas razones han de conducir a la desestimacion del conflicto en cuanto se
dirige trente al art. 45.5 de la Ley puesto que, amén de que la determinacion en €l plasmada

haila justificacién en la concurrencia del mismo interés supramunicipal —referido a la politica

 de vivienda—, su regulacién permite que los planificadores urbanisticos municipales puedan
* reducir el porcentaje de suelo destinado a la edificacién de vivienda sujeta a algin régimen de

.";Lrotecci(’)n, siempre que justifiquen que con ello quéda adecuadamente satisfecha la demanda

de esta clase de vivienda. El precepto reconoce con ello a los municipios del drea periurbana a
los que resulta de .aplicacit‘)n un mas amplio margen de libertad para apreciar la necesidad de
reservar un determinado porcentaje de suelo a la satisfaccién de una necesidad social evidente
gue conecta con la proclamacién constitucional del derecho a una vivienda digna y adecuada
(art. 47 CE), combmando asi la p1esewa01on del mteres supramumc;pal con la libertad
mummpal de conf' iguracién del mbamsmo local en uncs términos que, exammados
exclusivamente desde la Optica constitucional a la que debemos cefiirnos, no merecen

reproche alguno,

8. Del art. 47, que regula el régimen de los crecimientos urbanisticos en las denominadas

“areas periirbanas”, que, de acuerdo con el art, 9.1 ), se corresponden “con los sectores o 4reas

periféricas de los nticleos ubicados en el entorno de las autovias y de la Bahia de Santander,
sometidos a procesos de transformacién territorial por la implantacién de nuevos usos que han

pedido modificar su estructura territorial”, se impugna asimismo su apartado segundo.

El art. 47.2 dispone que “los planeamientos municipales establecerdn una ordenacién
integral para los desarrollos urbanisticos propuestos en estas dreas, donde definirdn su
estructura general y concretaran la localizacion de los espacios libres, los equipamientos e

infraestructuras. necesarias”, prevision que para los municipios promotores del conflicto
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vulnerarfa la autonomia local constitucionalmente garantizada pues prefiguraria la
planificacién urbanistica municipdl, opinién de la qué discrepan las représentaciones tanto del
Gobierno como del Parlamento de Cantabria. Planteada en estos términos, la impugnacién no
puede prosperar pues el contenido normativo del precepto no incluye determinaciones
limitativas de la libertad de-decisién sobre el proceso de desarrolio urbanistico del territorio

que corresponde a los planificadores urbanisticos municipales.

En efecto, el art. 47.2 de la Ley del plan de ordenacién del litoral pllasma una apu_esta‘
por la “ordenacidn integral” de los desarrolios urbanisticos en las dreas. periurbanas,
integralidad que supone, entre ofros extremos, la definicién de la estructura general y la

localizacién concreta de los espacios libres, equipamientos e infraestructuras necesarias, De

| acuerdo con lo expresamente sefialado en el predmbulo de la Ley del plan de ordenaci6n del

litoral, su aprobacién ha supuesto el ejercicio, principalmente y sin perjuicio de la incidencia

de otros titulos competenciales, de las competencias exclusivas que ostenta la Comunidad

Auténoma de Caritabria en materia de ordenacién del tetritorio y del litoral y urbanismo (art.

24.3 de} Estatuto de Autonomia de Cajntabfia). Respecto de la competencia sobre ordenacion

territorial, este Tribunal ha tenido ocasién de indicar que “dejando al margen ofros aspectos

" normativos y de gestién, su niicleo fundamental ‘estd constituido por un conjunto de

‘actuaciones pliblicas 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, FI 5).* (STC 149/1998, de 2 de julio, FI 3) y en la STC 61/1997, de 20 de marzo, -

se afirma que el urbanismo “como sector material susceptible de atribucién competencial,

alude a la discij:lina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos dé poblacion en

. ' .
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“objeto normativo de las leyes urbanisticas’ ... Sin propodsito deﬁnitorio; el contenido del

urbanismo se traduce en concretas potestades (en cuanto atribuidas a o contreladas por Entes
publicos), tales como las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucién de instrumentos
planificadores y la intervencion administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del
suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas jﬁridicas concretas; a lo que ha de
afladirse la determinacién, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto que soporte
de la actividad transformadora que implica la urbanizacién y edificacién.”, afiadiéndose a
renglén s?guido: “El contenido que acaba de enunciarse se traduce en la fijacién de lo que
pudiéramos llamar ;:;oiiticas de ordenacién de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se

viene a determinar el ¢cdmo, cudndo y dénde deben surgir o desarrollarse los asentamientos
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humanos, y a cuyo scrﬁicio se dispone'n las técnicas e instrumentos urbaniéti_cos precisos para
lograr tal objetivo.” [FJ 6 a)]. Pues bien, podemos convenir en que el mandato de ordenacion
integral de los desarrollos urbanisticos, concretado en la doble funcién de definicion de la
estructura general y localizacién de los espacios libres,' equipamientos ¢ infraestructuras
necesarias, se incardina con naturalidad dentro de las competencias ejercidas por el
Parlamento de Cantabria con la aprobacion de la Ley del plan de ordenacién del litoral pues
sirve a la fijacién de los usos del suelo y al equilibrio entre las distintas partes del territorio
—lo que nos sitia en el 4mbito de la order{ai:ic';n del territorio—, al tiempo que proporciona al |
planificador urbanistico municipal, sin limitar desproporcionadamente su libertad de
configuracién del desarrollo urbanistico, técnicas e instrumentos que reputa idéneos para ese

desarrollo —vertiente que nos conduce a la competencia sobre urbanismo—. Por lo expuesto,

*. debemos desestimar el conflicto en este punto.

9. Del art. 48 p;ervive la impugnacién de las letras a), b) y ¢) de su apartado primera.

Dispone este precepto:  *

“En el Area de Modelo Tradlclonal los crecimientos urbanfsticos deberan ajustarse a los
ﬂgulentes pardmetros:

d) Se prohiben las urbanizaciones aisladas.

b) Sélo se permitirdn desarrollos urbanisticos apoyados en los nicleos preexistentes,

que se dirigirdn, principalmente, en sentido contrario a la costa y a las areas afectadas

por las categorias de proteccion, salvo que el planeamiento justifique ofra solucién mas

racional atendiendo a la distancia de los mismos a la costa o al Area de Protecci6n, a los
' valores amblentales y las caracteristicas fisicas de los terrenos colindantes.

¢) Con cardcter general se evitard la conexién de los nlicleos mediante el desarrollo de
sus respectivos crecimientos, a fin de impedir la formacién de un continuo urbano, salvo
que se trate de la absorcién de barrios o nucleos por el crecimiento planificado de una
ciudad. Excepcionalmente y de manera motivada, sin modificar el caracter de su
morfologia, se podra prever la unién de entidades menores o barrios cuya estructura
permita un relleno de los vac1os entre espacios ya edificados, asi como la regularizacion
de los limites de los mismos.”

Los municipios promotores del conflicto sostienen que estos criterios concretos de
ordenacion no hallan amparo en la existencia de intereses supramunicipales suficientes, por lo
que no podrin prevalecer sobre las potestades municipales de ordenacion urbanistica. Por el .

conttario, las representaciones del Gobierno y.del Parlamento de Cantabria defienden que en este
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precepto se esiablecen los criterios orientadores del crecimiento urbanistico en las dreas
denominadas “modelo tradicional” en las que la proteccion del entorno reclama unas réglas
generales dentro de las que ha de moverse el planificador municipal, apreciandose la
existencia de un claro interés supramunicipal pues las determinaciones contfovertidas
1'epresentah instrumentos para Ja proteccién del medio ambiente y tratan de orientar el

desarrollo urbanistico ordenando el territorio.

Debemos: comenzar nuestro andlisis del precepto legal sefialando que sus

- determinaciones resultan de aplicacién a la denominada drea de modelo tradicional que, segun

el art. 9.1 b) de la Ley, “se cotresponde con los espacios de organizacion tradicional,
normalmente libres de edificacion, constituidos por las mieses inmediatas a los nlicleos,

gerieralmente 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 agraric y ambiental.” Para los municipios de esta drea, el art. 48.1 contiene una

prohibiciin absoluta de urbanizaciones aisladas [letra a)] y dos relativas: de desarrollos

urbanisticos hacia la costa y terrenos afectados por las categorias de proteccion [letra b)] y de

.

A fin de dar adecuada respuesté a las alegaciones deducidas por las partes personadas en

“este proceso en relacion con la constitucionalidad del at. 48.1 de la Ley del plan de

ordenacién del litoral, debemos partir de que, en rigor, la validez de las determinaciones que

contiene este precepto legal no depende de su mayor o menor grado de concrecidn sino de la

* posibilidad de considerarlas gjercicio legitimo de una competencia de titularidad autonémica,

‘Dicho {o cual, habremos de convenir en la existencia de titulos competenciales autonémicos

suficientes para proporcionar cobertura a las determinaciones que nos ocupan.

En tal sentido, interesa recordar con la STC 61/1997, FI 6 a), que el contenido nuclear
del urbanismo como titulo competencial consiste en decidir “cémo, cuindo y dénde deben

surgir o desarroliarse los asentamientos humanos”. Pues bien, no otra cosa representa la

prohibicién de urbanizaciones aisladas en el 4rea de modelo tradicional, decisién que si desde

el punto de vista teleolégico sirve a la proteccién de terrenos de relevante —“significado” es el
término que utiliza la Ley en su art. 9.1 a)— valor agrario y ambiental, desde el material, se
incardina sin mayor esfuerzo argumental en el ambito urbanistico, pues esta prohibicién

absoluta lo es de constitucion de nuevos asentamientos humanos desligados de los ya
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existentes en este territorio, Dicho de otro modo, la prohibicidn responde negativamente al

dénde de los asentamientos humanos, respuesta que sélo puede darse legitimamente desde la
competencia autondémica sobre urbanismo pues es indudable que la creacién_de nuevos

niicleos de poblacién es una decisidn que rebasa con creces el estricto interés municipal y se

- incardina en e} ambito de los intereses autondémicos. A su vez, las prohibiciones relativas que

contienen las letras b) y ¢) del art, 48.1 d¢ la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004, de 27

de septiembre, del plan de ordenacién del litoral vienen a dar respuesta a las preguntas

- “;dénde?” —en rigor, “;hacia donde?”— y “;como?” pueden desarrollarse urbanisticamente

los asentamientos humanos preexistentes. Se frata, como ya se ha indicado, de sendas

respuestas dadas desde la materia competencial urbanismo y en las que se ponderan tanto la

" proteccion territorial y ambiental de esta drea, como la libertad de ordenacién de los

planificadores urbanisticos municipales, quienes pueden apartarse motivadamente de los

criterios definidos por el legislador autonémico.

Por las razones expuestas, procede la desestimacion de este motivo del presente

" conflicto en defensa de la autonomia local.

10, Se cuestiona también la constitucionalidad del art. 50, que bajo el titulo “Régimen
juridico del Area No Litoral” establece que “en el Area no litoral, los Planes Generales de
Ordenacién Urbana determinaran, conforme a los criterips establecidos en la presente Ley, las
distintas areas en funcién de su capacidad de cé.rga, asi como de sus valores naturales,
culturales, paisajisticos y la existencia de riesgos acreditados”. Los municipios promotores del

conflicto en defensa de la autonomia local controvierten este precepto porque extiende la

efectividad del plan de ordenacién del litoral més all4 de su dmbito de aplicacion —los

territorios costeros—, sin que exista ningln interés supramunicipal que lo justifique. Las
representaciones del Gobierno y el Parlamento de Cantabria sostienen que el precépto deja un
amplio margen de libertad al planificador urbanistico municipal en la zonificacién del 4rea no

litoral, destacando en particular el Ejecutivo autondémico que impone a esos mismos

planificadores la obligacién de aplicar las 'ﬁguras introducidas para el 4rea litoral pues tan

solo han de tener en cuenta los criterios fijados en el plan de ordenacion del litoral para

identificar las 4reas que urbanisticamente defina el planeamiento urbanistico general.
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En la reciente STC 57/2015, varias veces citada en esta resolucién, hemos resefiado que
el art, 50 de la Ley del Parlamento de Cantabria 2/2004 tlene como principal virtualidad
comptender en el dmbito de aplicacion del concepto capamdad de carga’ a la totalidad de los
territorios pertenccientes a los 37 municipios a los que afecta el plan de ordenacion del litoral,
Ahora bien, como ya advirtiéramos con anterioridad, este concepto dpera de manera diferente
- seglin 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 4rea no litoral, cﬁ la que'el art, 50 de la Ley
reconoce ¢l protagonismo regulador de los planes generales de ordenacién urbana.” [FJ 17 ¢)}.
Marginalmente, cabe recordar también que en esta misma Sentencfa hemos tenido oportunidad
de’sefialar que “convencionalmente ... el concepto ‘capacidad de carga’ —traduccion literal del
término inglés carrying capacify— 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™ [FJ 13

b}].

Dicho esto, hemos afiadido en esa misma Sentencia que “la extensién de la utlhdad del

/ concepto ‘capacidad de carga’ mas all4 del 4rea lltoral en los tenmnos en que se lieva a cabo en

el art. 50 de la Ley autonomlca lmpugnada no puede reputarse contraria a la autonomia
municipal., Por una parte, el concepto que nos Ocupa se nos presenta como un instrumento 1doneo
para la realizacion del objeto propio de la competencia autonémica sobre ordenacién del
territorio: la fijacién de los usos del suelo y el equilibria 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 incorporacién de este concepto a una ley en la que conviven aspectos
prbpios de la ordenacién del territoric y del urbanismo stricto sensu —que, conforme
sefialamos ‘en la STC 141/2014, FJ 5 A), como titulo competencial alude a la ‘disciplina
jum’diéa del hecho social o colective de los asentamientos de poblacion en el espacio fisico, lo
que, en el plano juridiéo, se traduce en fa ordenacién urbanistica, como objeto normative de
las leyes urbanisticas™ se corresponde con la intima trabazdn existente entre ambos titulos
competenciales. Finalmente, porque el precepto atribuye el protagonismo principal en la
definicién operativa de la capacidad de carga de un territorio a los planiﬁcadores'urbani’sticos _
municipales, a quienes corresponde la zonificacién .del territorio en funcién de la capacidad gle
carga y la acreditacion de riesgos de deterioro ambiental, social y cultural (art, 50, en relacién
con ¢l art. 10, ambos de la Ley del plan de ordenacién del litoral). La concurrencia de esos
riesgos reviste un indudable interés supramunicipal pues incidira ¥y condicionaré el desarrollo

urbanistico del territorio circundante; los supuestos de deterioro identificados en el art. 10 no
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se agotan-en ¢l drea territorial que los padece directamente sino que se expanden mas alld de

los limites del término municipal,” [FJ 17 ¢)].

Como ya sucediera enla STC 57/2015, ia aplicacién de estos criterios al enjuiciamiento
del art. 50 de la Ley del plan de ordenacién del litoral conduce inexorablemente a la

desestimacidn de su impugnacion.

11 Del titulo IV, “Actuaciones integrales eslrai_égicas” se impugnan los arts. 51,3, 54,

33,56y 57.

a) La constitucionalidad del art. 51.3 ~conforme al cual “excepto en las categorias de

"~ - proteccion 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 cardcter turistico, deportivo, cultural o residencial para viviendas

" sometidas a algin régimen de proteccién publica, en cuyo caso, sus determinaciones

prévalecerén sobre las de este Plan, respetando en todo caso las limitaciones de uso del Area
de Proteccidon— se cuestiona porque autoriza a prescindir de la clasificacién urbanistica del
suelo para el asentamiento de actuaciones integrales estratégicas productivas, se prescinde de
la iniciativa municipal en su tramitacién y no se deja margen alguno para las determinaciones

del planeamiento general.

En la STC 57/2015 este Tribunal ha tenido ya ocasién de pronunciarse sobre este preéepto,

habiendo declarado la inconstitucionalidad y nulidad de los incisos “en cuyo caso sus

. determinaciones prevalecerén sobre las de este Plan” y “con independencia de la clasificacién

urbanistica”. Con tal pronunciamiento se ha dado la razén a los recurrentes en el proceso de

inconstitucionalidad tantas veces citado y se ha afirmado que el mencionado art. 51.3, al

prescindir de la clasificacién urbanistica del suelo en el disefio y ejecucion de sus politicas
secioriales con incidencia t_erritorial, asi como de las determinaciones apafentemente vinculantes
de la ley habilitante, supone, en cuanto al primer aspecto “un debilitamiento del principio de
autonomia municipal carente de razén suficiente” v en lo atinente al segundo “trastoea el sistema

de fuentes y, muy. particularmente, el principio de primacia de la ley, poétulado bésico de un

‘Estado de Derecho (art. 1.1 CE)” [STC 57/2015, FJ 18 a)}). Ademés, se indica en el mismo FJ 18

a) de la.sentencia de referencia que “el precepto legal permite que el Ejecutivo autonémico haga
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uso de esta posibilidad ‘para Ilevar a cabo otras Actuaciones Integrales Estratégicas de cardcter
turistico, deportivo, cultural o residencial para viviendas sometidas a algin régimen de
proteccion pﬂblica; lo que abre la puerta a una amplia panoplla de excepciones a las
detcrmmacwnes establecidas por el propio legislador”. Asi pues, una vez declarados
inconstitucionales y nulos los incisos referidos, ha de entenderse que la concreta nnpugnacaon de

este precepio ha perdido objeto.

b) Del art. 54 se controvierte asimismo la posibilidad que abre de que las actividades
productwas puedan emplazarse sobre cualquier terreno, con abstraccién de su clasificacién

urbanistica.

Pues bien, en la varias veces mencionada STC 57/2015, FJ 18 d), hemos dicho que no “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 esiratégicas
:productivas identificadas en el anexo III de la Ley. Por consiguiente, ha sido el propio legislador

* 7 quien —actuando como instancia legitimamente competente para la identificacién del interés

supramunicipal— ha concretado el territorio y las actuaciones a los que se aplicara esta regulacion
excepeional. Es por ello que no puede prosperar en este caso la impugnacién del inciso ‘y con
independencia de su clasificacion urbanistica’, pues la delimitacién de las actuaciones integrales '
estratégicas productwas conlieva en coherencia con la virtualidad del pnncxplo de jerarquia
normativa, que esa clasificacién urbanistica, contenida por definicién en instrumentos de
planeamiento urbanistico municipal, haya de ceder ante la declsxén adoptada por el Patlamento

de Cantabria. Otro tanto sucede con la atribucién de interés regional a la delimitacién pues es

consecuencia logica del hecho de que esa delimitacién la haya llevado a cabo el propio legislador

regional.” Consecuentemente, debemos desestimar ahora este motivo impugnatorio.

¢) En relacion con el art. 55 de la Ley, debemos coincidir con la representacion letrada del
Parlamento de Cantabria cuando pone de manifiesto la ausencia de una argumentacién especifica

que sustente la pretension de anulacién dirigida contra dicho precepto, lo que debe HNevarnos

inexorablemente a la desestimacién de dicha pretensién como consecuencia del incumplimiento

por los municipios promotores del conflicto de la carga que sobre ellos pesa de fundamentar los

motivos de su impugnacién toda vez que “es-doctrina reiterada de este Tribunal que la

. impugnacion de normas debe ir acompafiada con una fundamentacién que permita a las partes

a las que asiste el derecho de defensa (en este caso, al Abogado del Estado), asi como a este
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Tribunal, que ha de pronunciar Sentencia, conocer las razones por las cuales los recurrentes

-entienden que las disposiciones cuestionadas vulneran el orden constitucional” (SSTC

© 248/2007, de 13 de'diciembre, FJ 1,y 17/2013, de 13 de enero, FJ 12).

d) Por lo que hace al art. 56, las razones en las que se funda su impugnacion se cifien al
contenide de su apartado primero pues nada se dice en el escrito rector de este proceso
consti_tucional-aberca del andlisis de incidencia de los planes especiales a los que se refiere el
art. 60 de la Ley de ordenacién territorial y régimen urbanistico del suelo de Cantabria en los
instrumentos de planeamiento municipal, ni en torne a la impoéicic’m de un especifico.deber
de adaptacién de dichos instrumentos a las determinaciones contenidas en dichos planes
especiales. A la vista de ello, debemos descartar todo pronunciamiento anulatorio del art. 56.2
de la Ley del plan de ordenacién del litoral [precepto respecto del cual ya indicamos en la

STC 57/2015, FJ 18 £) que no “se aprecia tacha alguna de inconstitucionalidad ... habida

- cuenta del protagonismo que en [¢] se reconoce a los planificadores urbanisticos municipales
.en la determinacién de la incidencia que los planes especiales puedan tener sobre los

1. H )
: / instrumentos de planeamiento urbano™].

Por lo que especificamente se refiere a los arts. 56.1 y 57 de la Ley del plan de
ordenacitn del litoral, sirva resefiar que en el fundamento juridico 18 f) de la STC 57/2015,

hemos declarado lo siguiente:

“El art, 56 de la Ley se refiere a los planes especiales que se aprueben en los dmbitos
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 infraccion de la autonomia municipal
porque no contemplan la intervencién de los municipios en la elaboracion de unos
instrumentos de planeamiento cuya fuerza exorbitante llega al punto de desplazar a los-
planes generales municipales. :

Tienen razén los recurrentes al sefialar que ni el art, 56.1 ni el art. 57 de la Ley del plan
de ordenacidn del litoral prevén intervencion alguna de los municipios en la tramitacion
de los planes especiales que puedan aprobarse en los 4mbitos delimitados como
actuaciones integrales estratégicas de reordenacién o en las actuaciones integrales
estratégicas ambjentales. 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, s :

Estamos ante planés especiaies de los regulados en los arts. 59.1 v 76.1 de la Ley de
ordenacién territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria. El segundo de




© . TRIBUNAL
CONSTITULIONAL

48

dichos preceptos sciiala que la aprobacion de estos planes especiales corresponde al
Gobierno autondmico, “siguiendo el procedimiento previsto para la aprobacion de las
Normas Urbanisticas Regionales en ¢l arliculo 23 de esta Ley”. Pues bien, en el
apartado b) de ese art. 23, rubricado “Elaboracién y aprobacion”, se establece que, una

vez redactadas las normas urbanisticas regionales por la Consejeria competente, “serdn

trasladadas a la Comisién Regional de Urbanismo que las aprobaré inicialmente y las
sometera a informacion publica por un plazo no inferior a dos meses. Al mismo tiempo,
la Comisién comunicard expresamente. y dard audiencia singularizada a ... los
Ayuntamientos inferesados”. De modo que la lectura integrada de todas las
disposiciones legales que disciplinan el procedimiento de elaboracién de los planes
especiales a los que se refiere el art, 56.1 de la Ley del plan de ordenacién del litoral
pone de relieve que el legislador autonémico no ha prescindido de la participacién
municipal en un asunto de st competencia, como es la elaboracién de instrumentos de
planeamiento cuya incidencia sobre el planeamiento urbanistico municipal es obvia.
Consecuentemente, no puede apreciarse infraccién de la autonomia local
constitucionalmente reconocida al ignorar por entero la competencia que en la materia
ostentan estos entes locales, lo que determina la desestimacién de este motivo del
recurso.” '

Lo expuesto determina, inexorablemente, la desestimacion de este motivo del presente

" : conflicto en defensa de la autonomia local.

12, A la disposicion adicional cvarta, que modifica el art. 26 de la Ley de ordenacién '

territorial y de régimen urbanistico del suelo de Cantabria, relativo a los proyectos singulares de
interés regional, le reprochan los 17 municipios promotores de este conflicto vulneracion de la

autonomia municipal. En Io sustancial, dichos municipios vienen a coincidir con Ios

pariamehtarios que interpusieron el recurso de inconstitucionalidad 7826-2004, resuelto por la

STC 57/2015, al fundamentar su pretensiéni anulatoria en el hecho de que los proyéctos
singulares de interés regional se impdnga a los municipios, sin que estos intervengan en su
elaboracién més alld de un irrelevante tramite de audiencia y que, ademds, se amplie su objeto

incluye la determinacion de “viviendas sometidas a algiin régimen de proteccién piblica™; por lo

.demas, los municipios actores denuncian no haber podido intervenir en Ia elaboracidn de esta-

disposicion adicional. Las represeniziciones procesdles del Gobiemo y del Parlamento de
Cantabria se oponen a Ja impugnacion de esta disposicidn adicional e interesan que se desestime

el conflicto también en este punto,

Estas alegaciones coinciden en lo sustancial con las formuladas por los parlamentarios

actores en el recurso de inconstitucionalidad 7826-2004 y han sido rechazadas en la STC .
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57/2015. Conviene recordar lo que en el fundamento juridico 21 de esta resolucién hemos dicho

y ahora hemos de reiterar:

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

Al respecio, debemos descartar, en primer lugar, que del hecho de que la Ley del
Parlamento de Cantabria 2/2004 tenga por objeto especifico la aprobacién del plan de
ordenacion del litoral no se sigue que no pueda regular ninguna otra materia sobre la que
- ostente competencxas 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
Jerérquicamente subordinada a la Ley 2/2001, cuyo contenido puede ser modificado por la -
Ley del pian de ordenacion del litoral ahora controvertida.

Tampoco puede reprocharse a la reforma en cuestin 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
ordenacién territorial y régimen uwrbanistico- del suelo de Cantabria— queda
insoslayablemente cefiida al territorio de los 37 municipios costeros afectados por el plan
de ordenaci6n del litoral. :

En cuanto al procedimiento de elaboracién y aprobacién de los proyectos singulares de
interés regional, debemos llamar la atencién sobre €l 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 ptblica o privada’, sin que de esta afirmacion
pueda inferirse la exclusion de toda participacion municipal en el proceso de aprobacién de
los concretos proyectos singulares de interés regional. Ante este silencio de la Ley, no
podemos compartir el reproche que dirigen los recurrentes,

- Fmalmente la utilizacién de este instrumento de ordenacién temitorial para la
‘implantacién de viviendas sometidas a algiin 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
representacién 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.”
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Deciamos a modo de conclusion en la STC 57/2015 que “todo lo exbuesto conduce a la

CONSTITUCIONAL

desestimacion del recurso en este punto”, conclusion que ahora debemos proyectar sobre el

conflicto en defensa de la autonomia local que nos ocupa.

_FALLO

En atchcién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucionél, POR LA AUTORIDAD QUE -
' LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

'Ha decidido

1° Declarar extinto el presente conflicto en defensa de la autonomia local, por

.. *desaparicién sobrevenida de su objeto, respecto de los articulos 48.3 y 513 de la Ley del

4 : ! Parlamento de Cantabria 2/2004.

2° Desestimar el conflicto en defensa de la autonomia local en todo lo demés.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado™.

Dada en Madrid, a catorce de mayo de dos mil quince.

ES CCPIA
CRETARIO DE JUSTICIA




