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Resumen

En el presente trabajo se desarrolla una exposicion critica y pormeno-
rizada del fundamento y de las principales consecuencias juridicas de-
rivadas de la aplicacion de la sancion de nulidad de pleno derecho en
los supuestos de invalidez de los instrumentos de planeamiento urba-
nistico. El analisis, que se apoya en un exhaustivo repaso de la jurispru-
dencia contencioso-administrativa en la materia, se completa con una
referencia final a los intentos de resolucién del problema a través de la
revision del marco normativo vigente, asi como con una propuesta de
reconsideracion de diversos extremos de la doctrina jurisprudencial.

Palabras clave: planeamiento urbanistico; invalidez; nulidad de pleno
derecho; vicios de procedimiento; reglamento ilegal.

Addressing Challenges Arising from Invalid Territorial and Urban
Planning Regulations

Abstract

This article presents a thorough examination of the foundations
and significant legal ramifications stemming from the application
of nullity in cases of invalid urban planning instruments. Drawing
upon an extensive review of contentious-administrative case law,
the analysis is supplemented with a discussion on current regulatory
framework revisions and a proposal for reconsideration based on
diverse perspectives within the existing case law.

Keywords: urban planning; invalidity; nullity; procedural flaws; unlawful
regulations.

1
La naturaleza juridica de los planes de ordenacién territorial
y urbanistica en la jurisprudencia (en adelante, los “planes”)

Como podremos comprobar, la naturaleza juridica de los planes tiene mu-
cho que ver con los problemas asociados a su invalidaciéon en sede judicial.

Los planes son disposiciones de caracter general de categoria inferior a
la ley; son considerados reglamentos. Este es un dogma de fe que constituye
lugar comun en la jurisprudencia del Tribunal Supremo (TS), sin perjuicio de



que el alto tribunal haya matizado —como veremos mas adelante— el im-
pacto diverso que puede tener la invalidacion de un plan.

En Cataluna, también consagra (craso error) el caracter reglamentario de
los planes el art. 94 del texto refundido de la Ley de Urbanismo (TRLUC). Huel-
ga decir que se trata de una prevision que en ningun caso contribuira a facili-
tar una aproximacion distinta a los instrumentos de ordenacidn del territorio.

Al ser disposiciones de caracter general, los planes no podran ser re-
curridos en via administrativa (art. 112.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
—LPAC—). Si que podran ser objeto, en cambio, de una accién de nulidad
(art. 106.2 LPAC); de una accion de nulidad —conviene anadir— vedada a los
particulares.

Asi las cosas, deberiamos interrogarnos sobre el caracter ocioso o no
del anadido de un pie de recursos a la publicaciéon oficial de los acuerdos
de aprobacioén definitiva de los planes. Como es sabido, el pie de recursos
solamente es preceptivo en la notificaciéon individual o colectiva de los actos
administrativos.

2
Consecuencias procesales derivadas de
la naturaleza juridica de los planes

Al ser concebidos como auténticas normas reglamentarias, la impugnacién
directa de los planes debe residenciarse en las salas de lo contencioso-ad-
ministrativo de los tribunales superiores de justicia [arts. 8.1, 10.1.b) LICA],
sin perjuicio de que la impugnacidon indirecta de estos instrumentos pueda
tener su origen en un juzgado, con motivo de la impugnacién directa de un
acto de aplicacién o ejecucion.

3
La negacion jurisprudencial del tertium genus

En los ultimos anos el TS ha insistido en negar la posibilidad de una cate-
goria intermedia —de un tertium genus— entre el reglamento y el acto ad-
ministrativo; no sin reconocer la dificultad que conlleva la calificacion de los
planes urbanisticos.

La STS 3.24.2 n.° 1153, de 19 de septiembre de 2022, casacién n.° 937/2021,
en su fundamento juridico quinto nos dice esto:
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“QUINTO.— Abordando ya el tema litigioso, es conveniente empezar re-
cordando algunas ideas basicas sobre la distincion entre reglamento
y acto administrativo general o, si se prefiere otra terminologia, entre
disposicion general y acto pldrimo.

En primer lugar, el reglamento tiene siempre un contenido normati-
vo, es decir, establece auténticas normas juridicas. Ello significa que los
preceptos reglamentarios se caracterizan por establecer mandatos o
prohibiciones de alcance general y abstracto: no se dirigen a una o va-
rias personas determinadas, sino a todos aquellos que se encuentren
en el supuesto de hecho de la norma (generalidad);, y no regulan un
Unico caso o situacion, sino que se aplican a todos aquellos casos que
en el futuro puedan producirse (abstraccion). En este sentido, suele de-
cirse que los reglamentos se instalan establemente en el ordenamiento
juridico y lo innovan. La mejor prueba de que los reglamentos no pue-
den contener prescripciones singulares ni concretas viene dada por el
principio de inderogabilidad singular de los reglamentos, consagrado
actualmente en el art. 37 de la Ley de Procedimiento Administrativo
Comun. Los actos administrativos generales, por el contrario, aun es-
tando dirigidos a una pluralidad de personas que a menudo no puede
concretarse con antelacion, se refieren a un caso concreto y agotan su
eficacia una vez aplicados al mismo. Si vuelve a producirse una situa-
cion similar, sera necesario dictar un nuevo acto administrativo general.
El acto administrativo general, precisamente por carecer de naturaleza
normativa, no deja de ser un acto administrativo: no puede encontrar
fundamento normativo en si mismo, sino que debe apoyarse en autén-
ticas normas juridicas que prevean la correspondiente potestad habili-
tante. Y por esta misma razén, no puede innovar ni modificar el ordena-
miento juridico, entendido aqui como el conjunto de normas vigentes
en un momento dado.

En segundo lugar, la distincién entre reglamento y acto administrativo
general no sélo tiene un fuerte arraigo en la jurisprudencia y la doctrina,
sino que responde a la existencia de dos régimens juridicos diferencia-
dos en la legislaciéon administrativa espanola. Asi, sin dnimo exhaustivo,
los reglamentos tienen su propio procedimiento de elaboracién, actual-
mente regulado —a nivel estatal— en los arts. 22 y siguientes de la Ley
del Gobierno, por no mencionar la letra a) del art. 105 de la Constitucién;
la invalidez de los reglamentos es siempre nulidad de pleno derecho,
segun el art. 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun; y los
reglamentos admiten ser impugnados indirectamente con ocasién de
los actos administrativos de aplicacion de los mismos, de conformidad



con el art. 26 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Estos rasgos no concurren en los actos administrativos generales, que
sean, en principio, el régimen juridico del acto administrativo.
En tercer lugar, forzoso es reconocer que la distincién entre reglamento
y acto administrativo general, con arreglo a los criterios normalmente
aceptados que se acaban de recordar, no siempre es facil de aplicar.
Hay tipos de actos respecto a los cuales puede ser arduo dilucidar si
tienen o no tienen caracter normativo. Los giros de la jurisprudencia a
propdsito de las relaciones de puestos de trabajo o de las ponencias de
valores catastrales, por citar sélo los ejemplos mas visibles, son buena
prueba de ello. Véanse al respecto, entre otras, las sentencias de esta
Sala de 5 de febrero de 2014 (rec. n® 2986/2012) y de 16 de junio de
2022 (rec. n® 7303/2020). Pero importa destacar que esa dificultad no
es conceptual, sino de calificacion juridica de ciertos tipos de actos que
pueden hallarse —como ocurre a veces en la experiencia aplicativa del
Derecho— en una zona gris.
En cuarto lugar, en intima relacion con lo anterior, conviene hacer otra
observacién: que en algunas contadas ocasiones sea dificil determinar
si un tipo de acto es reglamento o acto administrativo general no es
base para sostener que la distincion sea inutil o que deba ser supera-
da. La fecha incontestable, como se ha explicado, es que en la legisla-
cidn espanola esta distincion existe y comporta dos régimenes juridi-
cos diferenciados. No hay base, en el estado actual del ordenamiento
espanol, para afirmar la existencia de un tercio genuoso de actos de
la Administracion Publica que, estando dirigidos a una pluralidad de
personas, no sean reglamentos (disposiciones generales) ni actos ad-
ministrativos generales (actos plurimos). Asi, un intento de introduccion
de esa pretendida tercera categoria por via puramente interpretativa,
lejos de contribuir a una mayor claridad y certidumbre, probablemente
conduciria a oscurecer ulteriormente las cosas”.
Para acabar haciendo referencia al planeamiento urbanistico en los si-
guientes términos:
“En quinto y ultimo lugar, es preciso aclarar que la existencia de una
dicotomia reglamento-acto administrativo general, sin cabida para un
tertium genus, no impide que en un texto reglamentario pueda haber
enunciados prescriptivos que no tienen caracter general y abstracto y,
por tanto, que no son auténticas normas juridicas. Ello ocurre con cier-
ta frecuencia con los planes de urbanismo: que sean reglamentos, tal
y como viene siendo tradicionalmente afirmado por la jurisprudencia,
no es obstaculo para que algunas de sus determinaciones se refieran
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a situaciones singulares y concretas. De ahi pueden surgir dificultades

interpretativas y aplicativas con respecto a esos enunciados prescripti-

VoS gue no son generales y abstractos; pero esto no obsta a que el texto,

considerado en su conjunto, deba calificarse como reglamento”.

Sin embargo, convendria reparar en que los planes son fruto de una
potestad con identidad propia; a saber: la potestad de planificaciéon y pro-
gramacion, reconocida como tal, por ejemplo, en el art. 41.c) de la Ley 7/1985,
de 2 de abiril, en lo que se refiere a las entidades locales.

Desgraciadamente, se trata de una potestad a la que no se ha dedicado
una regulacion basica general, pese a que la misma bien podria ser la fuente
del tertium genus al que ya nos hemos referido.

4
La naturaleza diversa del contenido de los planes

Sin perjuicio de que los planes sean considerados como un todo de caracter
normativo —con la virtualidad anadida de restar complejidad a su control
judicial—, nadie ha podido negar que tales instrumentos estan integrados
por un conjunto de “piezas” de textura diversa.

Tenemos las normas urbanisticas (NNUU) propiamente dichas, que de-
berian quedar circunscritas a las prescripciones de caracter general y abs-
tracto, susceptibles de aplicacion indefinida.

Sin embargo, ocurre que a menudo las NNUU van mas alla e incorpo-
ran el disenoy las bases de organizacién de actuaciones concretas, llamadas
—dichas bases— a perder su utilidad y eficacia una vez alcanzados los objeti-
vos determinados por el plan.

En buena técnica, esas bases deberian residenciarse en la agenda o en
el programa de actuacion, porque su naturaleza juridica no es reglamenta-
ria; son actos administrativos generales o pludrimos. Tienen una misidon equi-
parable a la que tienen, por ejemplo, los pliegos de contratacién o bases de
unas oposiciones.

Volviendo a las NNUU, anadir la importancia que debe tener, en su re-
dactado, el buen uso y precisidon del lenguaje, para facilitar su exégesis y evi-
tar contradicciones y otras incidencias. Asi como la conveniencia de no re-
producir prescripciones legales o reglamentarias de rango superior, siempre
susceptibles de una modificacién o derogacién que, de producirse, podria
inducir a confusion a la hora de aplicar las previsiones del plan.

Por lo que respecta a los planos de ordenacidn, a menudo se ha soste-
nido su naturaleza reglamentaria, de lo que podriamos discrepar. Discrepar



y responder que tales planos no dejan de ser la representaciéon grafica —uni-
ficada o en unidad de acto— de una decision sobre clasificacion y califica-
cion del suelo proyectada sobre cada palmo del territorio planificado.

5
El titulo VI de la “LPAC”

El titulo VI de la LPAC (depurado en su dia por el Tribunal Constitucional)
contiene la regulacién de la iniciativa legislativa y de la potestad de dictar
reglamentos y otras disposiciones (;qué querra decir “otras disposiciones™).
Cabe preguntarse si las previsiones que regulan el ejercicio de la po-
testad reglamentaria (principios de buena regulacién, evaluacién normativa
y adaptacion de la normativa vigente a los principios de buena regulacion,
publicidad de las normas, planificacidn normativa) son también aplicables
a la tramitacion de los planes.
Aunque no se pueden realizar afirmaciones categéricas, pareceria que,
por ahora, la jurisprudencia se inclina por considerar no aplicable el titulo VI
de la LPAC a la tramitacion de los planes. Tenemos un ejemplo con la STS
3.352 n.° 133, de 6 de febrero de 2023, casacién n.° 1337/2022, cuando dice lo
gue sigue, a través de su fundamento juridico TERCERO:
“Centrado el debate en la aplicacion de las normas establecidas en la
Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas para la aprobacién de los reglamentos a los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica; mas concretamente, si en dicho
procedimiento y con caracter previo debe cumplimentarse el tramite
establecido en su articulo 133.1° de dicha Ley estatal, es decir, una ‘con-
sulta publica, a través del portal web de la Administracién competente
en la que se recabara la opinidn de los sujetos y de las organizacio-
nes mMas representativas potencialmente afectados por la futura norma
acerca de: a) Los problemas que se pretendan solucionar con la inicia-
tiva b) La necesidad y oportunidad de su aprobacion c) Los objetivos de
la norma.) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regula-
torias.. Asimismo, Nno parece necesario examinar, porque tampoco se
cuestiona, que la omisidon de dicho tramite en el caso de autos compor-
ta la nulidad de pleno derecho la Modificacién del Plan aprobado en la
resolucion que se impugna, por ser dicha exigencia un tramite esencial
en la aprobacion de las disposiciones generales, naturaleza que no se
niega tenga tales instrumentos de ordenacién, conforme a la jurispru-
dencia de este Tribunal Supremo, de la que se deja cita suficiente y con-
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creta en la sentencia de instancia, a la que nos remitimos. Y es que, en
el caso de autos no esta en cuestion la relevancia que la participacion
ciudadana tiene, en concreto, en la aprobacién de los instrumentos de
ordenacién, como ha tenido ocasién de declarar la mencionada juris-
prudencia.

La cuestidon aqui delimitada es mas concreta, como ya hemos senalado
anteriormente y es la de si para la aprobacion de estos instrumentos
de ordenacion territorial deben seguirse, de forma imperativa, la nor-
mativa estatal o incluso autondmica especificamente establecida para
la aprobacién de los reglamentos, dada la naturaleza reglamentaria de
dichos instrumentos. Si en dicha normativa se recoge o no esta parti-
cipacién de modo concreto para estos supuestos concretos, es un de-
bate que queda extramuros de esta casacidn que, como hemos visto,
se centra en la aplicacion a los instrumentos de ordenacion del tramite
establecido en el ya referido articulo 133-1° de la Ley de procedimiento
general.

A la vista del razonamiento que se hace en la sentencia que se revisa
no estaria de mas empezar por dejar constancia de que el argumento
ultimo que sirve al Tribunal de instancia para concluir en la nulidad
de la modificacion del planeamiento impugnado es que, si los instru-
mentos del planeamiento tienen naturaleza reglamentaria, su aproba-
cidén debe someterse a la normativa especial de dichas disposiciones
generales, y, como uno de estos tramites de especial relevancia, el de la
participacion ciudadana establecido en el mencionado precepto. Pero
el argumento tiene un mayor recorrido que el concluido para el caso
enjuiciado por la Sala territorial, porque ese razonamiento obligaria a
considerar que son aplicables a la aprobacién de los planes de orde-
nacion —quizas no soélo a los territoriales y urbanisticos— todas las exi-
gencias del procedimiento que se imponen para la aprobacion de los
reglamentos. En resumen, que la conclusiéon ultima del razonamiento
de la sentencia es que los planes de urbanismo deben aprobarse con-
forme a las normas de procedimiento que expresamente se impone
por la norma urbanistica y, ademas de las formalidades previstas para
la aprobacién de las disposiciones generales. Y esa conclusién no es
baladi porque supondria una complejidad de tramites de los que quiza
la ausencia del trdmite de participacién ciudadana no seria el Unico de
los que debiera haberse seguido y considerar omitido, a efectos de su
eventual nulidad.

En efecto, bastaria en el caso de autos recurrir a la Ley 26/2010, de 3 de
agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las administracio-



nes publicas de Catalufa, para concluir los trdmites que, ademas de
los previstos en la normativa sectorial urbanistica, seria obligado seguir
para la aprobacién de los planes y sus Modificaciones o Revisiones o,
en el caso de considerarse que se trata de un planeamiento municipal,
a las exigencias de procedimiento para la aprobaciéon de las Ordenan-
zas de tales Corporaciones. Por supuesto, sin desconocer la normativa
general que se imponga en dicha aprobacion de los reglamentos en
la normativa estatal de referencia. Senalemos en este sentido que esta
normativa sectorial, de conformidad con el reparto competencial entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, viene ahora establecida, para
el caso de Cataluna, en el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de
Catalufa, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, que
dedica a la tramitaciéon del procedimiento el Capitulo Il de su Titulo Il
(articulos 73 a 102), completado en esta materia por los articulos 101 a
118, entre otros, del Reglamento de dicha Ley, aprobado por Decreto
305/2006, de 18 de julio.

De lo expuesto debemos concluir que, en realidad, el debate se centra,
mas gue en el referido articulo 133, en la Disposicidn Adicional Prime-
ra de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Adminis-
traciones Publicas, a cuyo tenor ‘Los procedimientos administrativos
regulados en leyes especiales por razén de la materia que no exijan
alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen tramites adicio-
nales o distinguidos se regiran, respecto a éstos, por lo dispuesto en
dichas leyes especiales.” Asi, en efecto, en tanto que la sentencia recu-
rrida justifica la aplicacion del precepto al considerar que se trata, en el
caso de autos, de la aprobacion de una Modificacion del planeamiento
municipal y, por tanto, de naturaleza local, la vigencia de dicha DA 1°
se manifiesta, dado que si bien el Tribunal Constitucional ha declarado,
al interpretar dicha normay el articulo 133, que no es aplicable a la Co-
munidades Auténomas, no afecta a dicha exclusion a la Administracion
Local, haciéndose cita concreta de la sentencia 55/2018, de 24 de mayo
(ECLI:ES:TC:2018:55).

A la vista de las objeciones que se hacen a ese razonamiento es nece-
sario tomar como punto de partida que la DA 1° viene a completar el
ambito de aplicaciéon de la propia de la Ley del Procedimiento Adminis-
trativo Comun de las Administraciones Publicas, cuya delimitacion se
hace en su articulo 2. Pero a los efectos del debate casacional se debe
también dejar constancia de que en esa delimitacion no esta en cues-
tién si la actuacién en concreto sea competencia de una Comunidad
Auténoma o no, sino que propiamente, ese ‘dmbito subjetivo de apli-
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cacion’ se delimita en funcién de la materia a que afecta a la concreta
actividad administrativa. Es decir, en el caso de autos y en contra de lo
gue se sostenga desde la sentencia de instancia e insisten las Adminis-
traciones recurrentes, la cuestion no es si la aprobacién de una Modifi-
cacion del planeamiento urbanistico Municipal de Barcelona como la
de autos deba considerarse como una disposicidn general autondmica
o municipal, sino si la aprobacién de los instrumentos de ordenaciéon
urbana o sus modificaciones o revisiones, en cuanto a su tramitacion,
deben regirse por lo establecido en la mencionada ley de procedimien-
to general.

A la vista de lo expuesto no esta de mas empezar por senalar que, si-
guiendo la tradicion de nuestras Ley de procedimiento administrativo
desde la vieja Ley de 1956, la vigente de la Ley del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun de las Administraciones Publicas no contiene un
régimen acabado del procedimiento sino que, siguiendo el mandato
establecido en el articulo 105-c), en relacién con el articulo 149.1°-18° de
la Constitucion, lo que se establece es una serie de principios genera-
les que exceden de la mera dindmica de un procedimiento en sentido
estricto de sucesidon de actos, sin perjuicio de que también se haya una
referencia mas detallada a esta faceta en el Titulo IV. Es importante
destacar que el régimen que se establece en la mencionada DA-1°de la
Ley de 2015 hace referencia a ‘trdmites’y, en esta salvedad, se remite a la
existencia de leyes especiales, por razdon de la materia, que establezcan
trdmites distinguidos o adicionales, simplificando el ambito objetivo de
la Ley respecto de la confusién que habia generado esta materia en la
Ley 30/1992, como ha puesto de manifiesto la Doctrina. Por otra parte,
dicha regla no hace mas que seguir el principio general en materia de
vigencia de normas sobre la primacia de la ley especial sobre la general.
Porque en todo caso, dichas especialidades deben venir impuesta en
leyes, sin posibilidad de establecerse por via reglamentaria.

En el sentido expuesto no es de aplicacion al caso lo declarado en la
invocada sentencia del Tribunal Constitucidén 55/2018, porque lo exa-
minado alli fue la aplicacién del mencionado articulo 133 en relacién
con la normativa general sobre el procedimiento de aprobacion de las
disposiciones generales; pero no para cuando, como aqui ocurre, el de-
bate se centra en si debe regir la normativa general o la especial para
la aprobacién de unos instrumentos de ordenacién que formalmente
deben considerarse de naturaleza reglamentaria, como son los de la
ordenaciodn territorial y urbanistica. Es cierto que, en la parte dispositiva
de la mencionada sentencia, se libra de la nulidad declarada del articu-



lo 133, precisamente la exigencia del previo tramite de consulta publica;
pero el debate ahora es si la normativa de procedimiento es la general
de la mencionada Ley de procedimiento, o la especial.

Y ese debate viene impuesto porque la propia regulacion sectorial re-
gula minuciosamente el procedimiento para la aprobacion de los ins-
trumentos de ordenacidn que desplaza la aplicacion del procedimien-
to —en realidad principios generales— que se regula en la Ley general de
procedimiento administrativo. Ahora bien, establecida esta regulaciéon
especial sobre esta concreta materia de la ordenacién territorial, es lo
cierto que sus preceptos deben ser observados con independencia de
la Administracion que deba aplicarlas. Lo que se quiere decir es que si,
conforme al reparto competencial que se ha establecido por la Juris-
prudencia del Tribunal Constitucional y se ha acogido en nuestro Dere-
cho, la legislacion sobre urbanismo, también sobre los procedimientos
para la aprobacién de los instrumentos de ordenacién, es de compe-
tencia autondmica y si, como se ha dicho y se refleja en la sentencia
recurrida y alegaciones de las partes, la Comunidad Auténoma de Ca-
taluna tiene una regulacién integral de dicha normativa, es esa nor-
mativa la que debe ser aplicada y en un doble sentido a los efectos del
debate suscitado; por una parte, en su aspecto subjetivo, es decir, que
regird con independencia de la Administracién que deba aplicar la nor-
ma; porque esta normativa especial y autonémica rige para cuando los
planes, en este caso, deban ser aprobadas tanto por la Administracion
autondmica como por una entidad municipal; por otra parte, que esa
normativa especial desplaza, en lo que no se declare expresamente, la
normativa general de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas. En este sentido, mas que examinar
la normativa autondmica en la Ley de procedimiento general, como
se trata de hacer en la sentencia, debe vincularse a los principios ge-
nerales que para la ‘ordenaciéon del territorio y ordenacién urbana’, se
impone ahora en el articulo 4 del Texto Refundido de la Ley del Suelo,
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, que
nunca se cuestiona.

Este Tribunal es consciente, y la sentencia recurrida deja debida cons-
tancia, de la trascendencia que el tramite de participacion ciudadana
tiene en la ordenacion territorial y urbanistica, exigencia que engarza
con la normativa europea que no parece necesario resenar; y este Tri-
bunal asume los acertados razonamientos que se contienen en la sen-
tencia de instancia en relacién con esta relevancia y, en légica corres-
pondencia, de los efectos invalidantes por la omisidén de dicho tramite,
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conforme a los supuestos de nulidad que se establecen en el articulo 47
de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas. Ahora bien, también es cierto que esta relevancia de la
participacion ciudadana fue ya acogida desde sus albores por la propia
normativa urbanistica, estableciendo una regulacion puntual del pro-
cedimiento de aprobacién de los instrumentos de ordenacién urbana,
entre cuyos tramites era insistente dicha participacion ciudadana que
incluso propiciaba la misma iniciativa del planeamiento a instancia de
los particulares; y en el antes mencionado articulo 4.2°-c) del actual Tex-
to Refundido de la Ley del Suelo se deja constancia de dicha relevancia.
Ahora bien, no es menos cierto que en la regulacién de la aprobacion
de los instrumentos del planeamiento se ha cuidado siempre de im-
poner esa exigencia de la participacion ciudadana como resultaba
del Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
de tormentosa vigencia, que dedicaba a la ‘elaboracion y aproba-
cion de los planes’ todo un Capitulo (articulos 101 a 124), estando
completada dicha regulacién con el Reglamento de Planeamiento,
aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio (formalmente
vigente). Pues bien, dicha normativa, que no es necesario examinar
en profundidad, estructura un procedimiento de aprobacién de los
Planes y sus Modificaciones y Revisién que comprende los mas ex-
haustivos tramites, siendo de destacar, en lo que ahora interesa, que
como preliminar a la aprobacién de los instrumentos de ordenacién
urbana existia los llamados avances que si bien, tanto la Ley como
el Reglamento establecian un tramite de informacioén, se aclaraba
gue ‘sin trdmite de informacidén publica’ por mas que el articulo 116
del Reglamento, dispone que ‘antes de acordar la elaboracion de
cualquier Plan de Ordenacién, Norma o Programa, la Administracion
urbanistica actuante podrd abrir un periodo de informacién publi-
ca para recoger sugerencias u observaciones sobre la necesidad,
conveniencia y demas circunstancias de la ordenacién’ tramite que
recuerda lo exigido en el cuestionado articulo 133 de la Ley de pro-
cedimiento pero que se impone sin caracter imperativo. Se suma a
lo expuesto, en lo que ahora interesa, que en el esquema tradicio-
nal de la aprobacion de los Planes, sus Modificaciones y Revisiones,
comprende una primera aprobacién inicial y una ulterior aprobacién
definitiva, tramites que sin perjuicio de la competencia (municipal y
autondmica) para realizarla, comporta una reiterada exigencia de in-
formacidon publica que, como se recuerda en la sentencia de instan-



cia, no es equivalente al tramite de participacion, pero que conlleva
dar intervencidn a los ciudadanos para que formulen alegaciones
gue las Administraciones pueden acoger en el mismo devenir pro-
cedimental con anterioridad a la mera aprobacidén provisional de los
instrumentos de ordenacion.
Sirva lo expuesto para constatar que, en el ambito urbanistico, la legis-
lacion sectorial, ahora competencia de las Comunidades Auténomas,
contempla una normativa que regula pormenorizadamente la materia,
de tal forma que la regulacidén de un procedimiento especifico para la
aprobacién, modificaciéon o revisidon de los instrumentos de ordenacion
comporta la no aplicacion de la normativa general de aprobacion de
las disposiciones generales. Buen ejemplo de lo expuesto es la misma
sentencia de este Tribunal Supremo que se cita en la sentencia recurri-
da, la de 30 de septiembre de 2008, dictada en el recurso de casacion
5818/2004 (ECLI:ES:TS:2008:5395), en la que se declara la nulidad de la
aprobacién de unos instrumentos de ordenacién urbanistico y precisa-
mente por la omision del tramite de participacion ciudadana, pero no
puede vulnerar la entonces vigente Legislacion estatal en materia de
procedimiento para la aprobacién de las normas reglamentarias, sino
por vulneracion de la propia normativa, entonces estatal, en materia de
urbanismo”.
Para cerrar sus razonamientos con esta conclusion:
“A la vista de lo razonado debemos concluir, dando respuesta a la cues-
tién casacional objetiva que se suscita, que no rigen en la aprobaciéon
de los instrumentos de ordenacidon urbanistica la normativa contenida
en la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas para el procedimiento de aprobacion de las disposicio-
nes reglamentarias, sin perjuicio de que pudiera establecerse remision
expresa en la normativa autondmica”.
En el mismo sentido, la STS 3.72.7 n.° 869, de 26 de junio de 2023, casa-
cién n.°1966/2022.

6
El monopolio de la nulidad de pleno derecho

La consecuencia inevitable del caracter reglamentario de los planes es que
cualquier infraccion en la que puedan incurrir se traducira en la vulneracion
de una norma de rango superior y, por lo tanto, en la infraccién del principio
de jerarquia normativa, causa de nulidad radical (art. 47.2 LPAC).
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7
Los efectos derivados de la nulidad del plan

Huelga senalar que la nulidad declarada y firme de los planes traera consigo
la reviviscencia del planeamiento precedente y, de consuno, la paralizaciéon
del desarrollo urbanistico de nuevo cuno.

Asimismo, esa nulidad, una vez declarada y firme, serd determinante
en los procesos en curso, promovidos contra el planeamiento de desarro-
llo, contra los instrumentos de gestidn urbanistica subordinados al plan
declarado nulo y, acaso, contra las licencias otorgadas conforme al plan
invalidado.

7.1
Efectos en lo que ataiie al viejo y al nuevo
planeamiento en si mismos considerados

Los efectos derivados de la nulidad de un plan pueden ser catastroficos, si se
nos permite la expresion. Sobre todo en aquellos casos —desgraciadamente,
no infrecuentes— en los que la tramitacion del plan ha sido larga, compleja
y accidentada y el coste econdmico del expediente ha sido importante.

No cabe la posibilidad de que la nulidad se vea remediada acudiendo
a figuras tales como la “convalidacion” o la “conservacion”, propias de los “ac-
tos” pero no de los “reglamentos” (STS 3.95.2, de 20 de julio de 2016, casacién
Nn.° 4402/2012).

Como es de ver, la “anulabilidad” no tiene cabida; tampoco la subsana-
cion de defectos. Y tampoco la posibilidad de llegar a una solucién de con-
veniencia, distinguiendo entre vicios de procedimiento y vicios sustantivos.

Cabe, eso si, la posibilidad de que, bajo determinadas condiciones, la
declaraciéon de nulidad no se proyecte sobre todo el plan (STS 3.25.° n.° 569,
de 27 de mayo de 2020, casacion n.° 6731/2018).

Como veremos ahora, el Tribunal Supremo ha realizado algun esfuerzo
para matizar los efectos de la nulidad; sin embargo, se trate de nulidad par-
cial o total, el alto tribunal ha venido descartando la posibilidad de recurrir
a la retroaccidon del expediente. Habra, pues, que desandar el camino y em-
pezar de nuevo desde el principio.

Esos efectos limitados de la declaracion de nulidad del plan se produ-
ciran cuando la naturaleza o las caracteristicas de la irregularidad detectada
no se proyecten sobre aspectos troncales del instrumento de ordenacion.
Entre otras muchas, la STS 3.5 n.° 318, de 4 de marzo de 2020, casacién



Nn.° 2560/2017, lo expresa de la siguiente manera en su fundamento juridico

tercero:
‘“TERCERO.— La cuestion de interés casacional planteada en el Auto de
Admisién antes citado en el Antecedente de Hecho Segundo, esté pre-
cedida de unas consideraciones juridicas que deben transcribirse.
‘Justifica, asimismo el juicio de relevancia, en razén de que Los instru-
mentos de planeamiento son normas juridicas —disposiciones gene-
rales-de naturaleza reglamentaria. En consecuencia, la nulidad de los
planes es siempre en grado de absoluta o de pleno derecho, y a nulidad
de los planes de rango superior determina, a su vez, la de los planes de
desarrollo y la de los actos administrativos dictados en aplicacion de
aquéllos, ddndose una suerte de nulidad sobrevenida de estos ultimos
al quedarse sin la correspondiente cobertura juridica. Asi las cosas, la
nulidad del plan, al ser absoluta — art. 62.2 Ley 30/92 y actualmente
art. 47.2 Ley 39/2015—, no permite aplicar las técnicas de la convalida-
cién ni de la conservacion de actos y tramites, por considerar que al ser
éstas figuras propias de los actos administrativos no pueden trasladarse
al régimen de las disposiciones generales.
Y, reconociendo que la jurisprudencia es constante al efecto: por to-
das, SSTS de 28/09/2012 —rec. 1009/2011—, 18/05/2016 —rec. 635/2015—,
20/07/2016 —rec. 4402-2012—y 23/0572017 — rec. 853/2017—, sin embar-
go, considera, que no estaria de mas, que el TS se replanteara la cues-
tion a fin de ratificar su posicion tradicional, o, en su caso, modular ese
criterio consolidado, respecto de supuestos, como el aqui enjuiciado,
en el que se cuestionaban aspectos o determinaciones muy concretas
del Plan’.
Asi es. La sentencia de esta Sala de 25 mayo que en ella se citan y otras,
declaran: ‘en efecto, no cabe en el caso de disposiciones de caracter ge-
neral (como son los planes urbanisticos) sino su nulidad de pleno dere-
cho, de apreciarse la existencia de alguna infraccién, determinante de
la invalidez de tales disposiciones (articulo 62.2 Ley 30/92, LRJAP-PAC).
Hoy, articulo 47.2 Ley 39/2015.
Y para concluir en la nulidad, la infraccién ha de ser determinante de
un vicio tal que produzca esa nulidad.
Desde 1995, sentencias de 26 de abril y 16 de septiembre, este criterio
se ha mantenido y se mantiene, (sentencias de 5 de noviembre de 1998;
13 de noviembre de 2000 y 23 de mayo de 2017 (rec. 853/2017), entre
otras). En esta ultima sentencia se ha afirmado que la omisidon en el ex-
pediente del Plan urbanistico del preceptivo informe del secretario mu-
nicipal, es una infraccién, pero no determinante de la nulidad absoluta
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del Plan, sino en todo caso de una nulidad relativa o anulacién, siempre
gue no se hubiese privado al acto de los requisitos indispensables para
alcanzar su fin o se hubiese producido indefension.
Asuvez ensentenciade esta Salade3dejuliode 2007, (recurso 3865/2003),
se falld la nulidad de pleno derecho de unas concretas determinaciones
del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid (Revision), en cuanto
basicamente transformala concreto suelo clasificado como no urbaniza-
ble de especial proteccion, a suelo urbanizable, sin memoria ni tramite
de informacion publica. Y en posterior sentencia de 28 de septiembre de
2012, recurso 1009/2011, se rechaza que al socaire de un acto administrati-
vo posterior, (dandole caracter retroactivo), se pretenda sanar una nulidad
plena que por la propia naturaleza y caracterizacién de este tipo de invali-
dez, no admite subsanacion o conservacion.
En la sentencia de esta Sala de 18 de mayo de 2016, (recurso 635/2015),
tras reiterar que ‘los vicios de forma relevantes cometidos en el curso de
la elaboracién de los planes tienen caracter sustancial y son determinan-
tes de su nulidad de pleno derecho del que resulta que proceden efectos
ex tunc y ademas no son susceptibles de subsanacion por medio de su
convalidacion, se recuerda la perspectiva nueva acerca de la posibilidad
de decretarse la nulidad de pleno derecho por la omision de un informe
preceptivo, pero no total, sino afectando exclusivamente, (asi por ejemplo
en la ley 9/2014, General de Telecomunicaciones, articulo 35.2) a las deter-
minaciones referidas al ejercicio de las competencias estatales en materia
de telecomunicaciones™.
Tras lo cual, concluye asi:
“Expuesto lo anterior, y con caracter general y en abstracto, puede con-
testarse a la cuestion de interés casacional objetivo para la formacién de
jurisprudencia lo siguiente: Nada impide, atendida la vigente normativa
y la jurisprudencia de esta Sala, concretar la nulidad de pleno derecho
del articulo 62.2 ley 30/92, (hoy 47.2 ley 39/2015), en relacién a un procedi-
miento de actuacidn urbanistica, a las precisas determinaciones afecta-
das del vicio de nulidad de pleno derecho, y quedando a salvo aquellas
determinaciones concretas del planeamiento que carezcan de las carac-
teristicas de infraccién relevante de nulidad, y sea posible su existencia
escindida de las determinaciones nulas de pleno derecho”.

En analogo sentido, la STS 3.5.7 n.° 3268, de 22 de julio de 2021, casa-
cidén n.° 3920/2020, y la STS 3.25.% n.° 763, de 23 de febrero de 2022, casacion
n.° 4555/2020.

Con frecuencia, una de las infracciones a las que se halla asociada la
nulidad total es la que se resume en la omisién de los informes de caracter



preceptivo. Un ejemplo: la omisién del informe preceptivo y vinculante so-
bre redes de comunicaciones electrénicas (STS 3.25.% n.° 548, de 25 de mayo
de 2020, casacion n.° 3750/2018).

Otro ejemplo: la omisidon del informe de impacto de género (STS 3.55.°,
de 10 de diciembre de 2018, casacidén n.° 3781/2017, y también STS 3.°5?2
Nn.° 927, de 18 de mayo de 2020, casacién n.° 5919/2017).

Y lo mismo podria decirse de la omisién del informe sobre la suficiencia
de recursos hidricos.

También la omisién de los trdmites de participacién ciudadana
gue pueda prever la Ley con caracter previo a la aprobacién inicial de un
plan general o de su revisidon (STS 3.°5.° de 30 de mayo de 2017, casacién
Nn.° 3169/2015). O la omisidn de la evaluacién ambiental estratégica; o de la
memoria; o de los informes de viabilidad econémica.

Un enfoque diferente lo tenemos, sin embargo, con el informe preceptivo
del titular de la secretaria en las entidades locales. Su omisién (o la omisién de
la nota de conformidad con los informes emitidos por los servicios juridicos de
la corporacion) constituye una mera irregularidad no invalidante si con ello no
se ha generado indefensiéon ni se ha visto frustrado el fin que tienen asignado
esos informes (STS 3.°5.%, de 23 de mayo de 2017, casacidn n.° 853/2016). Ocurre,
ademas, que cuando la aprobacion definitiva sea competencia de la comuni-
dad auténoma, el proyecto de plan se vera sometido a un nuevo control juridi-
co. Sin embargo, la situacidn generada por la omisidon de ese informe puede ser
diferente (y grave) en aquellos supuestos en los que la aprobacion definitiva del
instrumento de ordenacién sea competencia de la propia entidad local.

Otro problema asociado a la declaracion de nulidad de los planes es
el que se desprende de la imposibilidad de que las comunidades auténo-
mas puedan colmar el vacio del plan declarado nulo mediante normas de
urgencia (art. 70.3 de la Ley del Suelo de 1976) si ello se hace eludiendo el
procedimiento de rigor, siquiera en lo que atane al derecho de participacion
ciudadana (STS 3.?5.? de 5 de febrero de 2014, casacidon n.° 2916/2011).

7.2
Efectos sobre el planeamiento de desarrollo y sobre los
instrumentos de gestion urbanistica derivados del plan anulado

En lo que concierne al planeamiento de desarrollo, la STS 3.?5.° n.° 1679, de

29 de abril de 2021, casacion n.° 218/2020, no ha hecho otra cosa que confir-

mar el llamado efecto “cascada”. Veamos con qué fundamentos:
“PRIMERO. Las sentencias del Juzgado y de la Sala.
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Es objeto del presente recurso de casacion la sentencia de 18 de octubre
de 2019, de la Seccion Primera del Tribunal Superior de Justicia de la Co-
munidad Valenciana que desestima el recurso de apelacién interpuesto
por dofa Belen (posteriormente fallecida y sucedida ante esta Sala por su
hijo don Armando) contra la sentencia de 16 de noviembre de 2017, del
Juzgado de lo Contencioso Administrativo n° 2 de Castellén que desesti-
mo el recurso contencioso administrativo interpuesto por aquélla contra
acuerdo adoptado por la Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento de
Castelldn de la Plana de 22 de diciembre de 2010, por el que se aprueba
definitivamente el Proyecto de Ocupacién Directa para obtener los terre-
nos necesarios para la ejecucidn de la Zona Verde ZV-QL/020 del Sector 13-
SU-R del Plan General de Ordenacion Urbana de Castellon del afio 2000
(confirmado en reposicidon por acuerdo de 18 de enero de 2013), y contra
la actuacion material de ocupacion de los terrenos llevada a cabo por el
Ayuntamiento de Castellon de la Plana sobre la base de tal acuerdo.

A)— La mejor comprensiéon de la cuestion debatida en el presente re-
curso de casacion en los términos que nos ha precisado el auto de ad-
misién requiere que reflejemos algunos antecedentes que derivan de
la exposicion realizada en la sentencia recurrida.

Como ha quedado dicho, se impugnaba en la instancia el acuerdo
adoptado por el Ayuntamiento de Castelldn de 22 de diciembre de
2010 (confirmado en reposicidon por acuerdo de 18 de enero de 2013),
por el que se aprueba definitivamente el Proyecto de Ocupacion Di-
recta para obtener los terrenos necesarios para la ejecuciéon de la Zona
Verde ZV-QL/020 del Sector 13-SU-R del Plan General de Ordenacién
Urbana (PGOU) de Castelldon del ano 2000.

Se trataba de unos terrenos propiedad de la recurrente originaria in-
cluidos dentro de un sector (Sector 13-SU-R) que estaba calificado en el
PGOU de Castellon de 2000, como suelo urbanizable residencial en el
gue se incluia una zona dotacional perteneciente a la red primaria de
dotaciones publicas, la Zona Verde ZV-QL/020.

Dado que este sector no contaba en el PGOU con ordenacidon porme-
norizada, se procedid a la aprobacién del Plan Parcial de dicho Sector
13-SU-R por acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Castellon de 26 de
junio de 2008, que fue publicado en el Boletin Oficial de la Provincia de
Castellén de 8 de noviembre de 2008.

El PCOU de 2000 fue anulado por dos sentencias sucesivas de esta Sala
por incumplimiento del tramite de informacion publica, sentencia de 9
de diciembre de 2008, rec. 7459/2004, y sentencia de 22 de noviembre
de 2011, rec. 4985/2010.



B)— Ante la alegaciéon formulada por la recurrente originaria de nulidad
de la actuacidon administrativa impugnada por ser nulo el planeamien-
to de cobertura de la misma, que tampoco habia sido acogida por el
Juzgado —y que es a la que se ha cefido el auto de admisiéon—, ésta fue
la respuesta de la Sala de Valencia (la negrita es nuestra):

‘La actora fundamenta su apelacién a la Sentencia impugnada sobre
la base de que acuerdos municipales y la actuacién material objeto
del recurso son nulos como consecuencia de la nulidad judicialmente
declarada de planeamiento urbanistico que pretendidamente otorgd
cobertura legal a los mismos (basa su fundamento en la jurisprudencia
del tribunal supremo relativa a los efectos que produce la anulacion
jurisdiccional de las disposiciones de caracter general, y afirma que la
sentencia vulnera, priva de efectos y permite la inejecucién y contra-
vencion de las sentencias del Tribunal Supremo de 2008 y 2011, con
infraccion de los articulos 24.1,103.1 y 118 CE y 17.2 LOPJ).

Efectivamente, tal y como hace referencia la apelante en su recurso,
existe abundante jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre los efec-
tos de las sentencias que declaran nulos los Planes Generales de Orde-
nacién. Y la Sala, como no podia ser de otra manera, comparte la juris-
prudencia citada. Sin embargo, hay que poner de manifiesto, que en
los presentes autos, el supuesto de hecho no es exactamente el mismo
y, por lo tanto, la conclusién no sera idéntica.

Es un hecho indubitado que el plan PGOU fue anulado inicialmente
por la STS de 9 de diciembre de 2008, recurso nimero 7459/2004
y, posteriormente, declarado nulo por la STS de 22 de noviembre
de 2011. Esta circunstancia es muy importante porque, el acto y ac-
tuacion impugnada, derivan efectivamente del PGOU citado pero
también del Plan Parcial del Sector 13-SU-R, que fue aprobado por
el Pleno del Excmo. Ayuntamiento de Castellon de la Plana, en su
sesion celebrada el dia 26 de junio de 2008, y publicado en el BOP
de Castelldn, el 8 de noviembre de 2008. Este ultimo instrumento
de ordenacidn urbanistica no fue impugnado y, en consecuencia,
cuando se dicté el Acuerdo impugnado en instancia, carecia de vicio
invalidante declarado.

Por todo ello, no le falta razén a la apelante en toda su fundamentacion
cuando hace referencia a los efectos sobre un acto no firme dictado en
aplicacién de una norma reglamentaria declarada nula. Sin embargo,
y como hemos visto, en el presente caso, el Acuerdo municipal y la ac-
tividad impugnada, se soportaban directamente sobre el Plan Parcial
del Sector 13-SU-R que, al no ser impugnado, adquirié firmeza y estaba
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vigente en el momento de dictarse el acto administrativo recurrido en
reposicion ante el Ayuntamiento de Castellon.

El matiz descrito es capital a la hora de llegar a nuestras conclusiones
juridicas; pues si el acuerdo impugnado hubiera derivado unicamente
del PGOU, en efecto, hubiera podido ser declarado nulo. Sin embargo, y
como se ha dicho, el aval normativo del Acuerdo adoptado por la Jun-
ta de Gobierno Local de dicho Ayuntamiento en su sesion celebrada
en fecha 22 de diciembre de 2010, descansaba sobre la base del Plan
Parcial, el cual, no tenia ningun problema de juridicidad. Por ello, toda
la jurisprudencia del Tribunal Supremo citada por la apelante con rela-
cion a los efectos que produce la anulacion de disposiciones de carac-
ter general, no resulta aplicable al presente caso dado que la norma de
la que dimana el acto administrativo impugnado, como se ha expuesto,
estaba vigente y desplegalba todos los efectos.

Por todo ello, no puede estimarse el presente motivo de impugnacién.’
SEGUNDO. El auto de admision del recurso.

Precisa que la cuestion con interés casacional objetivo para la forma-
cién de jurisprudencia consiste en determinar si el denominado efecto
de nulidad en cascada que la declaracién jurisdiccional de nulidad de
un Plan General despliega sobre sus instrumentos de desarrollo, es o
no aplicable a aquéllos de los mismos que no hayan sido directa o in-
directamente impugnados, y, si la respuesta a tal cuestion fuera positi-
va, si dichos efectos deben considerarse originarios o sobrevenidos, es
decir, si la nulidad de dicho planeamiento de desarrollo se produce, al
igual que la del planeamiento general, desde el mismo momento en
que dicho planeamiento fue aprobado, o, por el contrario, si la misma
se produce desde el momento en que se declara jurisdiccionalmente
nulo el planeamiento general que en principio otorga cobertura juridi-
ca a los mismos.

E identifica como normas juridicas que debemos interpretar los
arts. 62.2 Ley 30/92 (actual 47.2 Ley 30/2015, de 1 de octubre), 6 LOPJ, 9.3
CE. 26y 27 LICA, 24,1031y 1181 CE y17.2 LOPJ.

[.]

QUINTO. La cuestidon que presenta interés casacional objetivo.

La cuestion sobre la que tenemos que pronunciarnos hace referencia
a los efectos que haya de atribuirse a la declaracién jurisdiccional de
nulidad de un Plan General sobre sus instrumentos de desarrollo y, mas
precisamente, sobre un Plan Parcial, cuestion sobre la que existe abun-
dante jurisprudencia, como reconocen, tanto las partes como la sen-
tencia recurrida, que dice no cuestionarse.



Y ciertamente, es abundante la jurisprudencia que, partiendo de la
naturaleza normativa de los planes urbanisticos, califica de nulidad de
pleno derecho los vicios que a ellos atanen, con la eficacia ex tunc que
le es propia, y extrae de ello las consecuencias inherentes a tal categoria
juridica de invalidez, consecuencias que se despliegan o repercuten en
muy diversos aspectos del planeamiento urbanistico de los que aqui
debemos centrarnos en uno de ellos, cual es el de su incidencia sobre
el planeamiento de desarrollo en la medida en que éste se encuentra
estructurado o interrelacionado, fundamentalmente —y sin perjuicio de
peculiaridades que no vienen el caso como las que atanen a los planes
especiales—, sobre el principio de jerarquia.

La cita de esta jurisprudencia seria interminable y aunque todas las
partes, asi como la sentencia recurrida, afirman conocerla y asumirla,
resulta conveniente que recordemos algunos de sus pronunciamientos
referidos a la cuestidon que aqui especificamente nos atane, la inciden-
cia de la declaracidn jurisdiccional de nulidad de un plan general sobre
sus instrumentos de desarrollo, porque, como en seguida veremos, el
planteamiento de alguna de ellas, el Ayuntamiento oponente, y el de la
sentencia recurrida no se ajusta a la misma.

Dos pronunciamientos nos parecen especialmente clarificadores en re-
lacién con el tema que aqui nos concierne.

En la sentencia de 3 de marzo de 2015, rec. 4063/2013, FJ 5 (con referen-
cia alas sentencias de 28 de septiembre de 2012, rec. 1009/2011,15 de oc-
tubre de 2013, rec. 3765/2010, y 13 de diciembre de 2013, rec. 1003/2011),
dijimos lo siguiente:

‘Los efectos propios de la nulidad plena impiden igualmente que el
ordenamiento derivado, planes parciales y de sectorizacién, puedan te-
ner cobertura en las concretas normas declaradas nulas, como venimos
senalando de modo profuso y uniforme en el ambito urbanistico. En
efecto, la nulidad de pleno derecho de la horma de cobertura, es de-
cir, de la norma que es presupuesto necesario de las normas sucesivas
derivadas de la misma, acarrea la invalidez de éstas, al tratarse de una
nulidad ad initio'.

Y en la sentencia de 19 de octubre de 2005, rec. 7160/2002, FJ 9, dijimos:
‘Anulada una disposicion de caracter general, o mejor dicho, constata-
da su nulidad de pleno derecho, pues es éste el tipo de invalidez predi-
cable de las disposiciones que vulneran otra u otras de rango superior,
devienen invalidas también las sucesivas disposiciones generales que
tenian como presupuesto de validez necesario, no sustituible, la licitud
de aquélla. Invalidez, la de las sucesivas disposiciones generales, que, en
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puridad, no es ni tan siquiera, o no es sdlo, una invalidez sobrevenida,
sino, Mmas bien, una invalidez originaria, pues la nulidad de pleno dere-
cho de la norma antecedente, de la norma que es presupuesto nece-
sario y no sustituible de las normas sucesivas, es, en principio o como
regla de caracter general, una nulidad ad initio, con eficacia ex tunc.’
Asi pues, como nos recuerda la sentencia que acabamos de transcribir,
los efectos ex tunc propios de la nulidad de las disposiciones generales,
como son los planes urbanisticos, suponen que los Mismos no se pro-
ducen a partir de la declaracién de nulidad, sino que se retrotraen al
momento mismo en que se dicto la disposicion declarada nula. Por esa
razon, declarada la nulidad de un planeamiento general con efectos ex
tunc, esto es, de invalidez originaria, los instrumentos de ordenacién
aprobados por las Administraciones en desarrollo del mismo son igual-
mente nulos, y a su vez, con iguales efectos ex tunc, por tener como pre-
supuesto una disposicidon general nula de pleno derecho y carecer por
ello de la necesaria cobertura con la consiguiente vulneracion del prin-
cipio de jerarquia (art. 62.2 de la Ley 30/1992 y art. 47.2 de la Ley 39/2015).
Permitir que se aprueben y cobren existencia planes dictados en de-
sarrollo de un plan general declarado nulo de pleno derecho implica-
ria dotar de eficacia a una norma declarada nula ya que aprobar un
plan subordinado a aquél constituye una forma de cumplimiento o
ejecucion de una norma nula, de una norma que ha sido expulsada
del ordenamiento juridico, con la consiguiente quiebra del principio de
jerarquia que los vincula. Por lo tanto, declarada la nulidad de un plan
general, éste deviene ineficaz con caracter originario y, por ello, inhabil
para servir de soporte a los planes derivados del mismo, como ocurre
con el plan parcial que es, por ello, asimismo, nulo de pleno derecho por
carecer de un plan general que le sirva de cobertura (sentencias de 3 de
marzo de 2015, rec. 4063/2013, y de 20 de abril de 2005, rec. 3377/2005,
entre otras muchas).

Tan drasticos efectos que la nulidad radical comporta son paliados por
el legislador en aras de la seguridad juridica, permitiendo la subsisten-
cia de los actos firmes dictados en aplicacidon de una disposicidon gene-
ral declarada nula (art. 73 LJCA, art. 102.4 de la Ley 30/1992 y art. 106.4
de la Ley 39/2015), limite éste, la firmeza, que, por su propia naturaleza,
s6lo afecta, como expresamente se indica en los citados preceptos, a los
actos, no a las normas juridicas.

Estamos obligados a detenernos en esta afirmacion ya que la senten-
cia recurrida opone esta categoria juridica, la firmeza, para neutralizar
el efecto invalidante que produce sobre el plan parcial la declaracién



de nulidad del plan general que aquél desarrolla. Entiende, asi, la Sala
de instancia —y éste es el razonamiento medular que aqui se cuestio-
na— que, producida la declaracién de nulidad del plan general de 2000
por sentencia de 9 de diciembre de 2008, esta declaracidon no puede
afectar a un plan parcial aprobado antes de esta declaracion, en junio
de 2008 (publicado en noviembre de 2008), porque este plan parcial
ya habria adquirido ‘firmeza’ por no haber sido impugnado cuando se
dicto el 22 de diciembre de 2010, el acto de ocupacion directa impug-
nado.

Ahora bien, el concepto de firmeza es exclusivo de los actos administra-
tivos y resulta por completo ajeno a las disposiciones de caracter gene-
ral, como son los planes urbanisticos, pues, sin que sea necesario ma-
yores disquisiciones, éstas, las disposiciones generales, no agotan sus
efectos al dictarse, como es propio de los actos administrativos, sino
gue, por integrarse en el ordenamiento juridico, mantienen o pervi-
ven en sus efectos y pueden ser aplicadas indefinidamente en tanto se
encuentran vigentes. De ahi que, aun no habiendo sido impugnadas
mediante recurso directo, sea siempre posible invocar su invalidez en
los procesos de impugnacion de los actos dictados en su aplicacion
(arts. 26 y 27 LICA), siendo irrelevante, por tanto, a los efectos que nos
ocupan, su no impugnacion directa en plazo.

La nulidad del planeamiento derivado, con los efectos ex tunc que le
soNn propios, es la consecuencia que acarrea la declaracion de nulidad,
de invalidez originaria, del planeamiento general que constituye su
fuente de legitimidad, y esta consecuencia se produce con indepen-
dencia de que haya sido o no impugnado tal planeamiento de desarro-
llo ya que las normas juridicas no ganan firmeza por su no impugnacion
directa o indirecta.

Por tanto, cuando, como en el caso gque nos ocupa, se impugna un acto
de aplicaciéon de un plan parcial que no ha sido impugnado y que es de-
sarrollo de un plan general que ha sido declarado nulo al cabo de los anos,
al invocarse tal nulidad por el impugnante —como con claridad se des-
prende de sus alegaciones en la instancia en las que invocd la nulidad del
plan general y la consiguiente falta de cobertura del plan parcial dictado
en su desarrollo—, no es posible mantener la validez del acto impugnado
porque el plan parcial del que directamente trae causa estd ya viciado de
nulidad por haberse declarado nulo el plan general en el que se apoyaba,
con la consiguiente vulneracion del principio de jerarquia normativa.

Tras estas consideraciones, estamos ya en condiciones de dar respuesta
a las cuestiones que nos planted el auto de admision.
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SEXTO. La interpretacion que fija esta sentencia.

Conforme a lo acabado de razonar, nuestra respuesta a la cuestion que
nos planted el auto de admisidn debe ser que el denominado efecto
de nulidad en cascada que la declaracién jurisdiccional de nulidad de
un Plan General despliega sobre sus instrumentos de desarrollo, dado
sus efectos ex tunc, es aplicable a agquéllos de los mismos que no ha-
yan sido directa o indirectamente impugnados; y dichos efectos deben
considerarse originarios y no sobrevenidos, es decir, la nulidad de dicho
planeamiento de desarrollo se produce, al igual que la del planeamien-
to general, desde el mismo momento en que dicho planeamiento de
desarrollo fue aprobado y no desde el momento en que se declara ju-
risdiccionalmente nulo el planeamiento general que le otorgaba cober-
tura juridica.

SEPTIMO. Aplicacién de los anteriores razonamientos a la sentencia re-
currida.

La aplicacion de los anteriores razonamientos a la sentencia recurrida
nos debe llevar a su casacion ya que, como hemos anticipado, su res-
puesta no se acomoda a los mismos.

A)— Recordemos que en la instancia se impugnaba un acuerdo de ocu-
pacion directa de unos terrenos propiedad de la recurrente originaria,
adoptado por el Ayuntamiento de Castellon con fecha 22 de diciembre
de 2010 (confirmado en reposicién por acuerdo de 18 de enero de 2013),
para obtener los terrenos necesarios para la ejecucion de una zona ver-
de (la Zona Verde ZV-QL/020 del Sector 13-SU-R) perteneciente a la red
primaria de dotaciones publicas del PGOU de Castellén del afo 2000.
Como quiera que este sector, calificado en el plan general como urba-
nizable residencial, no contaba en el PGOU con ordenacién pormeno-
rizada, se habia procedido a la aprobacién de un Plan Parcial de dicho
Sector 13-SU-R por acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Castelldn
de 26 de junio de 2008, que fue publicado en el Boletin Oficial de la
Provincia de Castelldn de 8 de noviembre de 2008.

Por tanto, el acuerdo impugnado se dictd, y asi se indica expresamente
en su texto, sobre la base del PGOU de Castelldn de 2000, asi como del
Plan Parcial de junio de 2008, dictado después en su desarrollo.

Se trataba de un Plan Parcial por el que se establecia la ordenacidon por-
menorizada de un sector calificado como suelo urbanizable en el Plan
General, siguiendo los criterios y directrices establecidos en dicho Plan
General, y respondia, por consiguiente, a la definiciéon de plan parcial
gue se contiene en el art. 65.1 de la Ley 16/2005, de 30 de diciembre,
Urbanistica Valenciana (aplicable por razones temporales). Esto es, se



trataba de un plan parcial que respondia a las clasicas caracteristicas
propias de un plan de desarrollo de una ordenacidn general previa (sin
que se estuviera en el caso del apartado 2 de dicho art. 65 que se refie-
re a otra modalidad de planes parciales que la legislacién autonémica
contempla con una vinculacion distinta con el planeamiento general,
modalidad en la que no es ahora necesario detenerse).

La lectura del citado Plan Parcial que obra en el expediente no deja lu-
gar a dudas sobre la anterior afirmacion, siendo constantes y reiteradas
las referencias expresas que en su texto se contienen al Plan General
que desarrolla al ordenar pormenorizadamente el sector conforme a
sus directrices.

Como ya quedd dicho, el PGOU de 2000 fue anulado por sentencia de
esta Sala de 9 de diciembre de 2008, rec. 7459/2004, por incumplimien-
to del tramite de informacion publica, y esta nulidad fue, asimismo, afir-
mada en una posterior sentencia de esta Sala de 22 de noviembre de
2011, rec. 4985/2010, dictada en el curso de la ejecuciéon de la anterior.
Esta ultima sentencia deja meridianamente claro que ya la anterior de
9 de diciembre de 2008, habia declarado la nulidad de pleno derecho
del PGOU por incumplimiento del tramite de informacién publica:

‘[..] los defectos formales o procedimentales en la elaboracién y apro-
bacién de las disposiciones de caracter general, cual es un Plan General
de Ordenaciéon Urbana, acarrean, por imperativo de lo establecido en
el articulo 62.2 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, su nu-
lidad radical, de modo que el Plan General de Ordenacién Urbana de
Castellon de la Plana fue declarado nulo de pleno derecho en nuestra
sentencia de fecha 9 de diciembre de 2008 (recurso de casacidén 7459
de 2004 [..].

Pues bien, declarada la nulidad del plan general, tal declaracion ex-
pulsé dicho plan del ordenamiento juridico con efectos ex tunc y ello
arrastré la nulidad del plan parcial dictado en junio de 2008, que que-
dod sin la necesaria cobertura. Por tanto, invocada esta nulidad por la
impugnante, la Sala territorial debidé apreciarla y con fundamento en
la misma declarar la nulidad del acuerdo de ocupaciéon directa impug-
nado por carecer de cobertura en el planeamiento urbanistico, tanto
general como parcial.

Y no puede acogerse la alegacion del Ayuntamiento segun la cual, tras
aquella declaracion de nulidad del PGOU de 2000, la legitimidad del
Plan Parcial aun podria sustentarse en el plan general anterior, PGOU
de 1984, que recuperaba vigencia tras aquella anulacién, aduciendo
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gue este PGOU de 1984 ya ordenaba la misma zona y calificaba los te-
rrenos en cuestion como dotacional publico. Y ello porque no es posi-
ble que un plan parcial ‘desarrolle’ un planeamiento distinto de aquél
en el que se imbrica, sin que baste que permanezca invariada la cali-
ficacion dotacional publica de los terrenos ya que no es éste el Unico
pronunciamiento de un plan general —dotado, por definicién, de un
contenido armdnico, complejo y con interconexidén en sus previsiones,

determinacion de aprovechamientos, etc. (STS de 27 de mayo de 2020,

rec. 6731/2018)—, que debe ser desarrollado por el plan parcial.

B)— Por lo expuesto el recurso de casacidon debe ser estimado, con la

consiguiente anulacion de la sentencia recurrida.

Ello conlleva la estimacidn del recurso de apelacién que constituia su

objeto, la revocacion de la sentencia dictada por el Juzgado y la es-

timacion, asimismo, del recurso contencioso administrativo en su dia
interpuesto por la Sra. Belen, con anulacion de las resoluciones admi-
nistrativas y la actuacion material que constituian su objeto por ser nulo
el planeamiento de cobertura, asi como el reconocimiento, como situa-
cién juridica individualizada, también solicitado en la demanda, de su
derecho a la restitucidn de los terrenos de su propiedad indebidamen-
te ocupados y, en el supuesto de imposibilidad de tal restitucion, a la
correspondiente indemnizacién sustitutoria que debera fijarse en eje-
cuciéon de sentencia y a ser indemnizada, en su caso, de los perjuicios
que dicha actuacion le haya ocasionado y hayan quedado debidamen-

te acreditados y justificados con los requisitos establecidos en el art. 139

de la Ley 30/1992 (arts. 32 y ss. de la Ley 40/2015)".

En lo que concierne a los instrumentos de gestion o ejecucion exis-
ten dos corrientes jurisprudenciales. Una de ellas considera que tales instru-
mentos y licencias devendran intocables de ser firmes en el momento de
surtir efectos la declaracion judicial de nulidad del plan correspondiente. La
otra corriente es de un parecer opuesto.

La primera corriente pretende fundamentarse en las previsiones del
art. 73 LICA, conforme al cual: “Las sentencias firmes que anulen un precep-
to de una disposicién general no afectardn por si mismas a la eficacia de las
sentencias o actos administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de
gue la anulacion alcanzara efectos generales, salvo en el caso de que la anu-
lacion del precepto supusiera la exclusidén o la reduccidn de las sanciones
aun no ejecutadas completamente”.

La otra corriente considera que no es un detalle menor el hecho de que
el art. 73 LICA se refiera a los efectos de las sentencias “por si mismas”, sin
excluir, pues, efectos invalidantes de caracter mediato.



Esta misma corriente considera que los instrumentos de ejecucion o
gestion urbanistica no son “actos de aplicacion” a los efectos del art. 73 LJCA.
Se trataria, pues, de piezas de ejecucion (tertium genus?) de los designios
del plan (STS 3252 de 12 de noviembre de 2010, casacion n.° 6045/2009;
también la STS 3.75.%, de 11 de octubre de 2012, casacidén n.° 4805/2009). Asi
las cosas, planes e instrumentos de gestidén o ejecucién no dejarian de serun
conjunto armoénico, un todo inescindible.

La STS de 12 de noviembre de 2010 senalaba en sus fundamentos lo
siguiente (las negrillas serdn nuestras):

“‘PRIMERO.— La sentencia, de 8 de noviembre de 2005, en cuya ejecu-
cidon han sido dictados los autos que se impugnan en casacidon, acor-
doé estimar el recurso contencioso administrativo interpuesto contra la
aprobacién definitiva del Plan Parcial SUNP—17 ‘La Carboneria-Cristale-
ria’, en los términos que hemos transcrito en el antecedente primero. Se
estimo el recurso, en sintesis, porque se entendid que se trataba de un
plan parcial de iniciativa particular y no se habia citado personalmente
para la informacidén publica, tras la aprobacion inicial, a los propietarios
de terrenos comprendidos en el ambito del plan.
Conviene reparar que el fallo de la indicada sentencia, ademas de acor-
dar la nulidad del plan parcial, senala que se hara ‘retrotrayendo la tra-
mitacidn a la fase previa a su aprobacion inicial por ser las resoluciones
recurridas acordes con el orden juridico’. Esta sentencia no fue impug-
nada en casacion, pues el recurso en su dia interpuesto fue declarado
desierto.
Los autos ahora recurridos, de fecha 1 de junio y 4 de septiembre de
2009, acuerdan desestimar el incidente de ejecucion y desestimar la
suplica, respectivamente. Consideran las citadas resoluciones judiciales,
dictadas por el Tribunal ‘a quo’, que debe declararse la nulidad de los
actos posteriores al acuerdo de aprobacion del plan parcial que declard
nulo la sentencia de 8 de noviembre de 2005, salvo los acuerdos que
aprueban el nuevo plan parcial que tiene por finalidad cumplir la sen-
tencia expresada.

SEGUNDO.— Los dos motivos que formula la parte recurrente y la oposi-

cidn de la parte recurrida ponen de manifiesto que el nucleo de las dis-

crepancias entre las partes en casacion radica Unicamente en si debe

0 no entenderse ejecutada la sentencia de 8 de noviembre de 2005

mediante la aprobacién de un nuevo plan parcial que se haga tras las

citaciones personales para la informacion publica a los propietarios de
terrenos comprendidos en el ambito del plan, como sostiene el Ayun-
tamiento recurrente. O si, por el contrario, como postula la mercantil re-
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currida, la nulidad del plan parcial comporta la de los actos posteriores
a la sentencia que habia declarado tal nulidad, como es el caso de la
aprobacién de los Estatutos de la Junta de Compensacidn, constitucion
de la Junta, aprobacidn del proyecto de urbanizacién y del de repar-
celacion. Teniendo en cuenta que los autos aqui recurridos denegaron
la pretensidon de la Entidad local recurrente de entender ejecutada la
sentencia por la aprobacién del nuevo plan parcial tras la citaciéon de
afectados.

La cuestidn asi planteada se traduce a términos juridicos en casacién en
determinar si se han infringido los articulos 66 de la Ley 30/1992 y 73 de
la LJCA, cuya lesion aduce el Ayuntamiento recurrente, en el segundo
motivo de casacion. Sin que podamos entender que la infraccidon que
se alega en el primer motivo sea una vulneracion de formas esenciales
de juicio, concretamente de las garantias procesales, que no lo es, pues
el motivo primero no es mas que mero trasunto de cuanto se alega en
el segundo.

TERCERO.— Los motivos de casacion invocados no pueden ser estima-
dos por las siguientes razones.

La primera razon atiende a las incidencias procesales sucedidas en la
ejecucion de la sentencia de 8 de noviembre de 2005 y que nos lleva
a concluir que lo que se pretende ahora en casacidon es reconsiderar
una resolucién firme. La segunda, porque en todo caso no concurren
las infracciones sustantivas que se atribuyen al Tribunal ‘a quo'. Y, en fin,
la tercera, porgque esta Sala se ha manifestado en sentido contrario a lo
gue ahora postula el Ayuntamiento recurrente en anteriores ocasiones.
Analicemos con cierto detalle estas tres razones.

Las resoluciones judiciales ahora recurridas — autos de 1 de junio y 4
de septiembre de 2009 —, reiteran y se remiten, esencialmente, a loya
expuesto y acordado en el auto anterior de la Sala de instancia de 13 de
junio de 2006, que habia declarado la nulidad de los actos administrati-
vos posteriores, requiriendo a la Administracidon para que ‘retrotraiga la
tramitacion a la fase previa a la aprobacion inicial [..] dejando sin efecto
los actos derivados de la ejecucidn de un plan inexistente’.

Pues bien, el citado auto de 13 de junio de 2006 es una resolucion firme
gue ha de ser cumplida en sus propios términos. Y estamos ante una
resolucién judicial firme porque el recurso de casacién interpuesto con-
tra la misma se declaré carente de contenido. Asi es, esta Sala Tercera
—mediante Auto de 11 de diciembre de 2008 dictado en el recurso de
casacion n° 5110/2007 — estimo el recurso de suplica interpuesto con-
tra otro auto anterior que habia tenido por desistido al Ayuntamiento



recurrente. Y al estimar la suplica por considerar que efectivamente no
se habia producido el desistimiento, ademas, se declara que el recurso
de casacion carecia de contenido. El mentado Auto de 11 de diciem-
bre de 2008, segun se infiere de sus razonamientos, considera caren-
te de contenido el recurso de casacion porque la sentencia se habia
ejecutado mediante la nueva citacién y aprobacién del plan parcial,
sin pronunciarse expresamente sobre los demas actos posteriores a la
declaracion de nulidad del plan por sentencia firme.

Resulta, por tanto, insoslayable que la nulidad de los actos administra-
tivos posteriores, derivada de la declaracion de nulidad del plan parcial
por sentencia de 2005, fue acordada mediante auto de 13 de julio de
2006 que es firme.

CUARTO.— Continuando con la segunda razon anunciada al inicio del
fundamento tercero, debemos senalar que el principio de conservacion
gue se invoca en casacidn con soporte normativo en el articulo 66 de la
Ley 30/1992 no puede prosperar.

Si desgranamos la norma que proclama tal precepto advertimos que la
misma no puede haber sido conculcada por la Sala de instancia. Asi es,
el articulo 66 se refiere al principio de conservacidon de ‘actos y trami-
tes’, de manera que lo unico que puede ser conservado son actos, pero
no disposiciones generales. Por consiguiente, ninguna objecién puede
oponerse a la conservacion de los proyectos de urbanizacion, reparcela-
cidon y demas actuaciones realizadas y relacionadas por el Acuerdo del
Pleno de 20 de abril de 2006, porque efectivamente no tienen caracter
normativo.

Ahora bien, el citado articulo 66 impone al ‘6rgano’, administrativo se
entiende, que haya declarado la nulidad o anulacién de actuaciones
gue ‘dispondra siempre’ de la conservacion de determinados actos. Im-
pone, no faculta, una consecuencia obligada al érgano administrativo,
gue no puede ser extendida, en los términos que postula la recurrente,
a la actuacion judicial. Reparese que la nulidad del plan parcial retro-
trayendo la tramitacion a la fase previa a su aprobacion inicial, es lo que
acuerda la sentencia de 2005. Retroaccidn que, por otra parte, va de
suyo en todo caso, toda vez que el grado de invalidez en que pueden
incurrir las disposiciones generales es Unicamente la nulidad de pleno
derecho.

Y el auto posterior de la Sala de instancia de 13 de julio de 2006 dispo-
ne, como antes sefalamos y ahora insistimos, la nulidad de los actos
posteriores en cuestion. De manera que las incidencias acaecidas en la
ejecucion de la sentencia no se corresponden con el supuesto de he-
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cho de la norma contenida en el mentado articulo 66, cuya infraccion
se alega.

QUINTO.— Pero es que, ademas, el indicado articulo 66 exige que la
conservacion se realice Unicamente respecto de actos y trdmites cuyo
contenido se hubiera mantenido igual de no haberse cometido la in-
fraccion. Y lo cierto es que atendida la naturaleza de los actos cuya con-
servacion se pretende —la aprobacion de los Estatutos de la Junta de
Compensacion, la constituciéon de la Junta, la aprobacién del proyecto
de urbanizacion y del de reparcelacién—, y de la causa de nulidad del
plan parcial —por falta de cita personal para la informacién publica, tras
la aprobacion inicial, a los propietarios de terrenos comprendidos en el
ambito del plan—, facilmente se colige que no pueden entenderse que
tales actos hubieran tenido un contenido idéntico.

No se trata de establecer predicciones o presunciones de lo que hubie-
ra, o no, sucedido, si hubieran intervenido en el procedimiento todos
aqguellos a los que la norma llama a participar y cuya ausencia com-
portd la nulidad del plan, sino que lo que exige la norma son certezas
de que tales actos posteriores hubieran permanecido inalterables, en
definitiva, hubieran tenido igual contenido si se hubieran hecho las ci-
taciones adecuadas a los afectados.

SEXTO.— Por lo demas, tampoco concurre el supuesto de hecho del ar-
ticulo 73 de la LJCA, también alegado, porque efectivamente se trata de
una sentencia firme que anula una disposicidon general, pero respecto
de actos firmes de aplicacién de la norma antes de que la anulacién
alcanzara efectos generales.

Téngase en cuenta que el expresado articulo 73, por elementales exi-
gencias de la seguridad juridica ex articulo 9.3 de la CE, y como ya hacia
el articulo 120 de la vieja LPA, deja a salvo de nulidad, e indemnes al
contagio de la invalidez, a los actos firmes y consentidos dictados en
aplicacién de la disposicion que resulte haya sido anulada.

Interesa destacar que ha de tratarse de actos de aplicacién —‘que lo
hayan aplicado’ dice el articulo 73 ——, porque en el caso examinado
los actos posteriores, que antes hemos citado, no son meros actos
de aplicaciéon de una disposiciéon general, sino que afiaden una cua-
lidad superior, que son actos dictados en ejecucién del propio plan
parcial declarado nulo. Si esto es asi no resulta coherente conside-
rar que no adolecen de vicio de invalidez alguna los actos dictados
en ejecucion de un plan parcial nulo, pues la Unica invalidez en que
puede incurrir una disposicion general, como antes sefialamos, es la
nulidad de pleno derecho.



No estamos, en definitiva, ante un acto firme que carece del soporte
normativo que le proporciona la disposicion general, sino ante una
norma reglamentaria, un instrumento de desarrollo urbanistico, que
precisa, para consumarse sus previsiones y llevarse a la practica sus
determinaciones, de una serie de actos posteriores de ejecucién.
SEPTIMO.— Debemos concluir con una cita de las sentencias que se
han pronunciado sobre infracciones normativas similares en supuestos
analogos al ahora examinado.

Es el caso de la Sentencia de 22 de julio de 2009 (recurso de casacién
n° 2327/2005) que en un supuesto similar, pues se trataba de una sen-
tencia que habia anulado un Plan Parcial por la falta de citacion per-
sonal para la informacién publica de los propietarios de los terrenos
comprendidos en el ambito del mismo, se sefala que ‘como dice la
posterior sentencia —que ahora revisamos— la subsanacion de tal falta
de trdmite de audiencia apreciada por la sentencia no se produce has-
ta el 9 de febrero de 2001 (fecha de la notificacion a los recurrentes de
la aprobacion inicial), esto es, cuando ya se habian adoptado los dos
primeros acuerdos cuya convalidacion luego se realizd. Por ello acier-
ta la Sala de instancia cuando dice que habiendo apreciado la Sala
la nulidad de actuaciones por la falta de audiencia de propietarios
de terrenos afectados por el Plan, con mayor razén habrd de apre-
ciarse en un estado posterior y mas avanzado de las actuaciones en
la que se arrastra la falta, con la consiguiente indefension’. Lo que
lleva a la Sala a desestimar el motivo por infraccién del articulo 66 de
la Ley 30/1992 en los términos siguientes ‘tampoco este motivo puede
ser acogido. Si bien se observa, lo que dispone el articulo 66 in fine de
la LRIPA es que en el caso de declaracién de nulidad o anulacién de
actuaciones, el 6rgano administrativo que las declare dispondrd siem-
pre la conservacion de aquellos actos y tramites cuyo contenido se
hubiera mantenido igual de no haberse cometido la infraccion. [..]
Sin embargo, como sabemos, en el caso de autos el Plan Parcial fue
anulado por la primera sentencia de instancia por falta de audiencia
de los propietarios de terrenos ubicados en el ambito del mismo, lo
cual obligé a la nueva aprobacién inicial con la consiguiente notifi-
cacion personal a los citados propietarios; en dicho momento, como
ya hemos expuesto, habian sido aprobados las Bases y Estatutos de
la Junta de Compensacién asi como el Proyecto de Compensacion,
Yy, si bien es cierto que tales actos devinieron firmes al no ser impug-
nados, también lo es que, en la tramitacion de tales actos, los recu-
rrentes no intervinieron por cuanto no lo habian hecho en la trami-
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taciéon del Plan Parcial del que los citados actos traian causa. Luego,
no resulta posible afirmar que los citados actos iban a permanecer
iguales tras la posterior aprobaciéon del Plan Parcial, cuando en di-
cho momento este Plan Parcial todavia no era firme. Esto es, sin la
firmeza del Plan Parcial, y sin constancia definitiva de su contenido,
no resultaba posible, en dicho momento, declarar la conservacién de
actos anteriores considerando que iban a servir para desarrollar el
Plan Parcial posterior, cuyo contenido aln no era firme. Y es que el
principio de seguridad juridica, que se dice infringido, debe quedar
modulado en el marco de la legalidad ordinaria’

En sentido similar, pero adaptado a las peculiaridades del caso, nos
pronunciamos también en Sentencia 17 de septiembre de 2009 (recur-
so de casacién n°® 4924/2005).

A tenor de lo expuesto, no ha lugar al recurso de casacién por la deses-
timacion de los motivos invocados”.

Y la STS de 11 de octubre de 2012 era del siguiente tenor:

“PRIMERO.— El presente recurso de casacion n° 4805/09 lo dirigen las
entidades Talleres Rapalo, S.L. y H. Olapar, S.L. contra la sentencia de
la Seccién 1° de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana de 23 de junio de
2009 (recurso 747/2006) en la que se desestima el recurso conten-
cioso-administrativo interpuesto por aquéllas contra la desestimacion
presunta, por silencio, del recurso de reposicion interpuesto contra el
acuerdo del Ayuntamiento de Castellén de 27 de noviembre de 2003
gue aprobd el Programa de Actuacion Integrada para el desarrollo
de la unidad de ejecucién n° 17 formado por la alternativa técnica y
la proposicion juridica econédmica presentada por la mercantil Urba-
nizadora El Toll, S.L y aprobatorio del Plan de Reforma Interior de esa
unidad de ejecucion.

En el antecedente segundo hemos dejado senalada la controversia
planteada en el proceso de instancia asi como las razones que expone
la sentencia recurrida para fundamentar la desestimacion del recurso
contencioso-administrativo. Debemos entonces entrar ya a examinar
los motivos de casacidn formulados por la recurrente, cuyo contenido
ha quedado indicado en el antecedente tercero.

[..] TERCERO.— En el motivo de casacién segundo se reprocha a la sen-
tencia no haber valorado los efectos de la sentencia de esta Sala del
Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 2008 (casacidon 7459/2004),
aportada a las actuaciones por la parte demandante, que anulé el Plan
General de Ordenacion Urbana de Castelldn, lo que determina la nuli-



dad del Plan de Reforma Interior y Programa de Actuacién Integrada
gue son aqui objeto de controversia.

En la primera parte del motivo de casacion se alega que la sentencia in-
curre en incongruencia al no haberse pronunciado sobre una cuestién
que habia sido planteada; pero en el motivo no sélo se denuncia esa
omisién de la sentencia sino que se reprocha a la Sala de instancia una
vulneracion sustantiva, por no haber anulado unos instrumentos que
son desarrollo y ejecucion de un planeamiento general nulo. Pues bien,
gueda desde ahora anticipado que este alegato sustantivo del motivo
de casaciéon debe ser acogido. Veamos.

Esta Sala dictd sentencia con fecha 9 de diciembre de 2008 (casa-
cién n® 7459/2004) en la que se declara haber lugar al recurso de casa-
cion dirigido contra la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana de 9 de mayo de 2003 (recurso contencioso-admi-
nistrativo 829/2000) y se estima el recurso contencioso-administrativo
alli interpuesto contra la resolucién de la Consejeria de Obras Publicas,
Urbanismo y Transportes de la Generalitat Valenciana de 1 de marzo de
2.000 por la que se aprueba definitivamente la revision del Plan Gene-
ral de ordenacioén urbana de Castellon.

El Plan General de Castellén anulado en aquella sentencia clasificaba el
ambito de la actuacion en la que se encuentran incluidos los terrenos a
los que se refiere este recurso como suelo urbano de uso industrial, or-
denandolo pormenorizadamente e incluyéndolo en la Unidad de Eje-
cucion 17. UE. |. La parte actora, segun hemos visto en los antecedentes
de esta sentencia, cuestionaba la inclusion de sus terrenos en dicha
Unidad de Ejecucion. Pues bien, encontrandose el proceso en tramite
de conclusiones la parte actora, mediante escrito presentado el 14 de
enero de 2009, aportd ante la Sala de instancia copia de la mencionada
sentencia de este Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 2008 que
anula y deja sin efecto el acuerdo de aprobacién definitiva del Plan
General de Castellon.

En aquel escrito la parte actora solicitaba a Sala de instancia que en su
sentencia tomara en consideracién la nulidad del planeamiento gene-
ral, pues ‘..no cabe duda de que el Plan de Reforma Interior y el Progra-
ma de Actuacion Integrada ahora recurridos, en cuanto desarrollo de
ese instrumento de planeamiento, son igualmente nulos’. También una
de las codemandadas en el proceso —la entidad Frost-Trol, S A —en su
escrito de conclusiones de 21 de enero de 2009 puso en conocimiento
del Tribunal la sentencia anulatoria y solicitd como diligencia final que
se librase exhorto a este Tribunal Supremo. Por su parte, el Ayuntamien-
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to de Castelldn —que nada dijo al respecto en su escrito de conclusio-
nes— era sin duda conocedor de la sentencia de esta Sala, pues fue
parte recurrida en el recurso de casacién en el que aquélla fue dictada.
Pues bien, dejando ahora a un lado la cuestién relativa a la incon-
gruencia omisiva de la sentencia —aspecto en el que no abundare-
mos, al no haberse denunciado infraccion de las normas regulado-
ras de la sentencia por el cauce casacional adecuado- tiene razén
la parte recurrente cuando senala que debe ser declarada la nulidad
de unos instrumentos que son desarrollo y ejecucion de un planea-
miento general nulo. A esta conclusiéon conduce el articulo 72.2 de
la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, que regula los efectos de las
sentencia firmes que anulan una disposicion general. Por lo demas,
tiene razén la parte recurrente cuando en el desarrollo del motivo de
casacién aduce que ‘.. a dia de hoy, el planeamiento general que esta
en vigor en Castellon no contempla la existencia de un PAI 17UEI, con
lo que no tiene sentido alguno que el mismo pueda llegar a ser final-
mente ejecutado.

CUARTO.— Al acoger el motivo segundo de casacién, por las razones
gue acabamos de exponer, debemos entrar a resolver la contienda
dentro de los términos del debate (articulo 95.2.d/ de la Ley reguladora
de esta Jurisdiccion).

Por razones de sistematica debemos valorar, en primer lugar, los efec-
tos que produce en el caso de autos la sentencia anulatoria del Plan
General de Castelldn dictada por esta Sala el 9 de diciembre de 2008
(casacion 7459/2004).

En efecto, la anulacién del Plan General de Castellén comporta la ex-
pulsion del ordenamiento juridico de la ordenacion urbanistica cuya
nulidad ha sido declarada por los Tribunales, esto es, la contenida en
el Plan General citado. Ademas, el vicio que determiné la nulidad del
Plan General de Castellon se transmite y afecta a los instrumentos de
planeamiento aprobados en desarrollo de aquél, asi como a los pro-
gramas de actuaciéon que los ejecutan. Por ello, el Plan de Reforma
Interior y Homologacién y el Programa de Actuacion Integrada im-
pugnados en el proceso de instancia han devenido nulos, por carecer
de planeamiento general que les sirva de cobertura.

Por ello, procede estimar el recurso contencioso-administrativo y anular
el acuerdo de 27 de noviembre de 2003 del Ayuntamiento de Castellon
gue aprobod el Programa de Actuacion Integrada para el desarrollo de la
Unidad de Ejecucién 17 y el Plan de Reforma Interior de dicha Unidad
de Ejecucion”.



En un sentido opuesto, la STS 3.°5.% de 12 de marzo de 2015, casacién
Nn.°1881/2014.

En cualquier caso, conviene llamar la atencién sobre que, tanto la STS
3252 de 19 de junio de 2013, casacion n.° 2713/2012, como la STS 3.°5.2, de 2
de junio de 2016, casacidon n.° 3716/2015, aunque vinieron a sefalar que la
nulidad del plan no traia consigo la nulidad automatica de los instrumentos
de gestion o gjecucion derivados del mismo, no dejaron de reconocer que
esa nulidad podia obtenerse mediante la promocion del correspondiente
incidente de ejecucion; se sobreentiende que promovido en los autos en los
que se habria fallado la nulidad del plan.

Los fundamentos de la Sentencia de 19 de junio de 2013, fueron los si-
guientes (las negrillas seran nuestras):

“[..] SEGUNDO.— El articulo 103.4 de la Ley de la Jurisdiccién Contencio-
so Administrativa dispone que ‘Seran nulos de pleno derecho los ac-
tos y disposiciones contrarios a los pronunciamientos de las sentencias,
gue se dicten con la finalidad de eludir su cumplimiento’, anadiendo el
mismo precepto, en su humero 5, que ‘El drgano jurisdiccional a quien
corresponda la ejecucidon de la sentencia declarard, a instancia de parte,
la nulidad de los actos y disposiciones a que se refiere el apartado an-
terior, por los tramites previstos en los apartados 2 y 3 del articulo 109,
salvo que careciese de competencia para ello conforme a lo dispuesto
en esta Ley’.
Ahora bien, en el caso de la anulacion del planeamiento general —tam-
bién en algunos supuestos de planeamiento territorial—, el fallo decla-
rativo, que dispone la nulidad, tiene un efecto expansivo derivado de
la exigencia de la realizacion completa del fallo sobre el planeamiento
secundario, con independencia de si su aprobacién hubiese sido, como
aqui ocurria, anterior a la sentencia anulatoria.

No es correcto el criterio contenido en el auto de 2 de diciembre de

2011 cuando viene a senalar, bien que con otras palabras, que el articulo

103.4 de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa esta pre-

visto [Unicamente] para los supuestos de que, previa existencia de un

pronunciamiento jurisdiccional, se dicten con posterioridad actuacio-
nes o disposiciones que inciden de forma directa en la ejecucion de la
previa sentencia. No obstante ser esa situacion la mas frecuente, puede
ocurrir igualmente que, vaticinando el resultado adverso del proceso
todavia no resuelto, se realicen actuaciones precisamente con el desig-
nio fraudulento de evitar el cumplimiento. Ahora bien, en este supuesto
de actos anteriores para evitar la ejecucidn esperada, la aplicacion del
articulo 103.4° de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
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exige un grado de demostracion de la finalidad elusiva mas intenso que
cuando se trata de actos dictados con posterioridad al fallo.

En todo caso, y es lo que aqui importa, la efectiva realizacion del fallo
puede requerir la invalidacion de determinados actos o disposiciones,
aungue sean anteriores al pronunciamiento judicial y con independen-
cia de que no obedezcan a finalidad fraudulenta, para lo cual ha de
seqguirse el tramite previsto en el articulo 109 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa. En ese sentido, es aconsejable recordar que
el articulo 104.1 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
habilita —con evidente amplitud— al 6rgano jurisdiccional competente
para la ejecucion de la sentencia con la finalidad de que se ‘practique
lo que exija el cumplimiento de las declaraciones contenidas en el fallo'.
Con todo, antes de avanzar, ha de dejarse bien claro que el alcance
de las anulaciones no son utiles ni sirven a la finalidad, expresada por
la ahora recurrente, de obtener los mayores aprovechamientos que le
conferia el planeamiento anterior al anulado, cuestidon sobre la que lue-
go volveremos.

Procede examinar separadamente, por ser distintos, el tratamiento y la
solucidn para los instrumentos y disposiciones que la recurrente consi-
dera que son nulos por impedir la ejecucion del fallo.

Asi, en primer lugar, se solicita la anulacién del Plan Parcial del Sector
32, aprobado por el Ayuntamiento de Mogan el 18 de julio de 2001, y
la de los acuerdos relativos a la gestion del ambito, esto es, los aproba-
torios de los Estatutos y Bases de Actuacién de la Junta de Compen-
sacién del Plan Parcial, el Proyecto de Compensaciéon y el Proyecto
de Urbanizaciéon. En este supuesto, los acuerdos son anteriores a la
sentencia de instancia, y no hay elementos de intensidad suficiente
para que puedan considerarse dictados con el fin espurio de eludir
su cumplimiento, maxime cuando se nos traslada que por el auto de
la Sala de instancia, de 25 de octubre de 2000, estimando en parte
el recurso de suplica interpuesto por la Administracién autondmica
contra el auto de la misma Sala, de 14 de abril de 2000, se revoco éste
en el sentido de rechazar la peticidn de suspensidn de la ejecucidén de
la Orden Departamental de 5 de julio de 1.999, por la que se aprobd
definitivamente la Modificacion Puntual de las Normas Subsidiarias
de Planeamiento Municipal de Mogan.

A pesar de ello, con la anulaciéon de la Modificacién de las Normas Sub-
sidiarias en el ambito de Costa Taurito el Plan Parcial de desarrollo ha
devenido nulo, porque ha quedado privado de cobertura. Los Planes
Generales de Ordenacion Urbana, asi como las Normas Subsidiarias



gue hacen sus veces, tienen la naturaleza de disposiciones generales,
por lo que la eficacia de la declaracidon de su nulidad se retrotrae al mis-
mo instante de haberse dictado, y, en consecuencia, comporta igual-
mente la nulidad de los Planes secundarios dictados en su desarrollo,
como es el caso de los Planes Parciales.

Es distinto lo que ocurre con los instrumentos de gestion, porque no tie-
nen la consideracion de disposiciones generales, de modo que, aunque
haya desaparecido su presupuesto legitimador, esto es, la existencia
de un Plan previo, del que depende (normalmente del de desarrollo), la
nulidad del Plan Parcial, derivada de la anulacién del Plan General o de
las Normas Subsidiarias, no hace devenir la nulidad automatica de los
instrumentos aprobatorios de la gestion, pues, para acordarla, habra de
seguirse el tramite del articulo 109 de la Ley de la Jurisdicciéon Conten-
cioso Administrativa con audiencia de las personas que puedan verse
afectadas por la ejecucion, singularmente las entidades urbanisticas.
En el caso de la pretensidon anulatoria referida a ‘todo el resto de actos
administrativos que pueda haber dictado el Ayuntamiento de Mogan
en la ejecucion de las determinaciones de la Modificaciéon 4% del PIOT,
de la Modificaciéon de las NNSS y del Plan Parcial Sector 32 Costa Taurito
(Aprobacion de la Constitucion de la Junta de Compensacion, licencias
de obra, licencias de primera ocupacion, licencias de apertura, etcéte-
ra), la peticion debe ser rechazada.

Al margen de lo indicado respecto a los actos de gestion, entre ellos la
aprobacién de la constituciéon de la entidad urbanistica, la indefinicidon
de la nulidad que se propugna menoscabaria elementales exigencias
del principio de seguridad juridica, en cuyo caso puede operar el arti-
culo 73 de la Ley de la Jurisdiccidon Contencioso Administrativa, segun
el cual las sentencias firmes que anulen un precepto de una disposi-
cion general no afectaran por si mismas a la eficacia de las sentencias
o actos administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de que la
anulacién alcanzara efectos generales, que se producen desde la pu-
blicacion del fallo (articulo 72 de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso
Administrativa). De modo y manera que la declaraciéon de nulidad no
puede alcanzar a indeterminadas licencias concedidas.

Tampoco puede incidir el fallo anulatorio sobre el Decreto 277/2003,
por el que se aprueba el Plan Insular de Ordenacién Territorial de Gran
Canaria y que, segun la recurrente, supone la desclasificacién del poli-
gono 32 de Costa Taurito. En este caso, se trata de un acuerdo posterior
a la sentencia de instancia, pero no se ofrecen indicios o datos —ni tan
siquiera alegaciones o razonamientos— para sostener que el nuevo Plan
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de Ordenacién Territorial, o la determinacion especifica a que se refiere
la recurrente, haya sido realizado con la intencidon o finalidad fraudulen-
ta de incumplir la sentencia, o mejor, con la intencién de que ésta no
se ejecute; el auto recurrido sefala al respecto, con acierto, que no se
alcanza a comprender cual es la causa de nulidad que se alega.

Es aconsejable recordar también que la sentencia, objeto de ejecucidn,
Nno reconoce ninguna situacién juridica individualizada ni los derechos
edificatorios que invoca y detalla la ahora recurrente, a lo que se suma
gue la nulidad de la Modificacién del planeamiento decretada por la
sentencia, en el caso de las Normas Subsidiarias, vino determinada por
razones procedimentales, y no por el contenido sustantivo de las pre-
visiones de ordenacién. En cuanto al Plan Insular de Ordenacidn Terri-
torial, la anulacion se dispuso en aplicacién del principio de jerarquia,
porque, al haberse anulado el originario de 1995, se derivaba de ello la
nulidad de su modificacion. De esta forma, no es aceptable la tesis del
recurrente de que el PIOT es nulo porque impide que la ordenacion
contenida en las Normas Subsidiarias de Mogan aprobadas en el 1987,
esto es la ordenacion precedente, pueda ser ejecutada.

Aunque por sentencia pueden anularse las previsiones de los planes, €l
titular de la potestad de ordenacion territorial o urbanistica conserva to-
davia opciones que excluyen la aplicacién automatica de las normas an-
teriores, porque en el gjercicio de esas potestades pueden ser aprobados
nuevos instrumentos, y con mas razon cuando la causa determinante de
la invalidez decretada por sentencia haya sido debida a defectos de trami-
tacion del instrumento, como aqui ocurria en el caso de las Normas Subsi-
diarias, por haberse observado en su elaboracién los tramites que integran
el procedimiento de modificacion en lugar de los de |a revisidn, que serian
los procedentes atendido el alcance de las alteraciones producidas.
Procede, por tanto, acoger el motivo primero del recurso, en los tér-
minos expresados, lo que determina la improcedencia de examinar el
segundo.

TERCERO.— La indicada estimacion conlleva la anulacion de los autos
recurridos y en su lugar, de acuerdo con los anteriores razonamientos,
declarar la nulidad del planeamiento derivado de la cuarta modifica-
cion de las Normas Subsidiarias de Mogan, esto es del Plan Parcial del
Sector 32,y no haber lugar a la declaracion de nulidad ni del Plan Insu-
lar de Ordenacion Territorial de Gran Canaria ni tampoco de las licen-
cias indeterminadas que hayan sido concedidas.

De otra parte, para fijar el alcance de la sentencia sobre los actos e ins-
trumentos de gestidn urbanistica, habra de tramitarse el incidente pre-



visto en el articulo 109 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Admi-

nistrativa, en el que habra de darse audiencia a las personas afectadas”.

La Sentencia de 2 de junio de 2016 es practicamente del mismo tenor.

Ello no obstante, cabria preguntarse si no se habria producido un cam-
bio de paradigma en la doctrina del alto tribunal, con motivo de la STS 3.°5.°
n.° 539, de 25 de mayo de 2020, casacién n.° 5123/2017.

En ejecucién de una ley autondmica habia sido aprobado y ejecutado un
proyecto regional de parque empresarial, y el suelo —en origen, no urbanizable
especialmente protegido— habia pasado a ser suelo urbano consolidado. Ocurre
gue posteriormente la Ley autondmica fue declarada inconstitucional; sin em-
bargo, el Tribunal Supremo respondié declarando que, teniendo en cuenta la
doctrina constitucional segun la cual los efectos erga omnes que se derivan de
un fallo que declara la inconstitucionalidad de una norma no estan dotados de
caracter retroactivo, ni conducen a la revision de las situaciones consolidadas que
se han producido al amparo de la norma que se entiende que es inconstitucio-
nal (salvo que se trate de supuestos de normas de caracter sancionador), los actos
administrativos de gestion urbanistica —derivados de la Ley anulada— que habian
ganado firmeza por no haber sido impugnados, o que, impugnados, se habian
visto confirmados por sentencia judicial firme, no podian ser revisados, por lo que
cabia considerar ajustada a derecho la transformacion operada, conforme a la
cual el suelo —como ya hemos senalado— habia adquirido la consideracion de
suelo urbano consolidado, al reunir, este, los requisitos exigidos por la normativa
urbanistica y estar integrado en la malla urbana.

7.3
Efectos sobre las licencias concedidas
al amparo del plan declarado nulo

Segun se desprende de la STS 3.25. n.° 1717, de 14 de diciembre de 2020, ca-
sacién n.° 7929/2019 (con cita de la STS 3.%5.2 de 26 de julio de 2016, casacion
n.° 3499/2015), la nulidad sobrevenida del plan ho puede perjudicar la suerte
de las licencias que hayan ganado firmeza con anterioridad (principio de se-
guridad juridica). Y ello, incluso en el caso de que tales licencias se hubieran
obtenido —en su momento— por silencio administrativo.

Pese a ello, la jurisprudencia mas reciente invita a la prudencia. Siquiera
en lo que atane a las licencias pendientes de ejecucion obtenidas al amparo
del plan declarado nulo; y ello, si con motivo de esa declaracion de nulidad
recupera su vigencia el planeamiento precedente y esas licencias devienen
incompatibles con el mismo.
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La STS 3.%5.* n.° 161, de 10 de febrero de 2021, casacién n.° 7639/2019, consi-
derd que las licencias pendientes de ejecucion e incompatibles con el nuevo
planeamiento devenian automaticamente ineficaces, sin perjuicio de que sus
titulares pudieran tener derecho a una indemnizacién. Todo ello, deducido
de la evolucion legislativa a la que se habria visto sometido el derecho a in-
demnizacién surgido del cambio sobrevenido de la ordenacién territorial o
urbanistica [actual art. 48.c) del texto refundido de la Ley estatal de Suelo y
Rehabilitacion Urbanal.

Se sobreentiende que, en la misma situacién, las obras o actuaciones
(publicas o privadas) ya ejecutadas deberian beneficiarse de los regimenes
de “fuera de ordenacion” o de “volumen disconforme”, acaso una vez trans-
curridos los plazos previstos legalmente para la denuncia de las obras con-
trarias al planeamiento.

7.4
Efectos sobre los convenios urbanisticos

Resulta arriesgado formular una teoria general sobre los efectos, en los con-
venios urbanisticos, de la nulidad del plan del que traen causa. Aun asi, po-
dria decirse que su naturaleza contractual deberia llevarnos a considerar su
extincidn para el caso de verse privados de causa y objeto (a saber: la anu-
lacion del plan al que pretendian servir y, asimismo, la invalidacion de los
objetivos asignados por ese mismo plan).

Podriamos anadir que, si los equiparamos a los instrumentos de ges-

tion al uso, el efecto “cascada” deberia llegar hasta ellos.

Veamos, en todo caso, algunas muestras que nos ofrece la casuistica.

LaSTS3.75.7n.° 4392, de 23 de noviembre de 2022, casacién n.° 7929/2021,

aborda la situacion generada por la invalidacion sobrevenida del plan cuan-
do el convenio estaba siendo objeto de un proceso contencioso-administra-
tivo en segunda instancia, y las conclusiones a las que llega el alto tribunal
son las siguientes:

— Lafirmeza de la declaraciéon de nulidad de un instrumento de pla-
neamiento urbanistico, producida durante la pendencia de un re-
curso de apelacion que ha de resolver sobre la validez de un con-
creto apartado de un convenio urbanistico de gestion y ejecucion
concertado al amparo del planeamiento anulado, tiene incidencia
directa en la resolucion del mencionado recurso de apelacion vy,
por tanto, debe ser tenida en cuenta ineludiblemente por el tribu-
nal competente para resolver dicho recurso.



— La declaraciéon de nulidad de la norma de planeamiento supone,
en tal caso, que el convenio de ejecucion y gestion de dicha norma
deba reputarse inexistente por falta de objeto y de causa.

Asimismo, el Tribunal Supremo concluye lo siguiente:

—  Envirtud del principio iura novit curia, la determinacién de la nor-
ma aplicable es una cuestion indisponible para las partes y para el
tribunal, guedando al margen de las pretensiones de aquellas.

—  Por ello, cuando el tribunal de apelacién toma conocimiento de
gue ha alcanzado firmeza la declaracién de nulidad de la norma
de planeamiento cuya ejecucién constituia, precisamente, el obje-
to del convenio impugnado parcialmente mediante el recurso de
apelacion, esta obligado a proceder en consecuencia.

— Aesterespecto, el ofrecimiento a las partes del tramite del art. 33.2
LICA para que puedan alegar sobre la incidencia en el recurso de
apelacion de dicha nulidad no serad imprescindible, pero en modo
alguno puede considerarse que tal ofrecimiento esté prohibido le-
galmente o sea perjudicial para las partes, redundando su otorga-
miento —por el contrario— en beneficio del derecho de defensa de
las partes.

— Enconsecuencia, reputandose inexistente el convenio impugnado
en virtud de la circunstancia indicada, menester serd considerar
gue el recurso ha perdido sobrevenidamente su objeto, por lo que
procedera su desestimacion, sin que ello comporte extralimitacion
por parte del tribunal, pues la determinacién de la norma aplica-
ble al caso enjuiciado y, por tanto, también la aplicacion de las
consecuencias procesales de la desaparicion del mundo juridico
de la norma de planeamiento indicada —consecuencias que se
proyectan sobre el propio convenio impugnado—, sera una cues-
tion indisponible para las partes y para el propio tribunal.

En cualquier caso, conviene tener presente que, ante la imposibili-
dad de cumplimiento de un convenio de planeamiento por causa sobre-
venida (la invalidacion del plan, por ejemplo), desaparece la obligacion
asumida por el ayuntamiento de entregar el aprovechamiento urbanisti-
co pactado o su equivalente econdmico (la potestad de planeamiento no
es susceptible de transaccion); dicho, todo ello, sin descartar la existencia
de responsabilidad patrimonial por otros motivos. Pero, si resulta que el
ayuntamiento ya habia obtenido unos terrenos en méritos de ese mismo
convenio, debera restituirlos, salvo que ello no resulte posible, en cuyo
caso debera abonar su valor previa aplicacion de las reglas establecidas
para la fijacion del justiprecio expropiatorio referidas a la fecha (y pla-
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neamiento valido) en que se efectud la cesidn (STS 3.°5.%, de 4 de abril de
2019, casacién 1224/2017).

Sobre la prescripcidén de acciones para denunciar el convenio, conviene
tener presente la inexistencia de norma de derecho administrativo que fije
un plazo al respecto, razdn por la cual sera preciso acudir al derecho privado
y. mas particularmente, al art. 1964.2 CC (STS 3.°5.%, n.° 172, de 11 de febrero de
2020, casacién 2377/2019).

8
El Registro de la Propiedad

Simplemente, senalar el trastorno que puede suponer en el orden registral
la invalidacion de los proyectos expropiatorios o de equidistribucion a resul-
tas del efecto “cascada”.

Una reparcelacion “inversa’, por poner un ejemplo, accederd al Registro
de la Propiedad con suma dificultad si existen titulares de derechos inscritos
en ese momento que no han sido parte en el correspondiente procedimien-
to administrativo o, en su caso, contencioso-administrativo.

Puede resultar clarificadora, en tal tesitura, la Resolucion de 3 de julio
de 2023, de la Direccidon General de Seguridad Juridica y Fe Publica, publica-
daen el BOE n.° 175, de 24 de julio de 2023, a propdsito de una reparcelacion
tramitada por el Ayuntamiento de Baza, inscrita en el Registro de la Propie-
dad y posteriormente anulada en via judicial.

Se trata de una resolucién que reconoce la subordinacién del Registro
de la Propiedad a lo que pueda decidir la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa en el trance de llevar a dicho registro la nueva situacién; a condicién,
eso si, de que los titulares de derechos inscritos con posterioridad a la ins-
cripcion de la reparcelaciéon anulada, que no hubieran sido emplazados en
el procedimiento judicial, queden advertidos de la nueva situacion —y pue-
dan ejercitar las acciones que tengan por conveniente—, a través, siquiera, de
un procedimiento incidental.

9
Normativa por la que deben regirse los planes
tramitados en sustitucion de otro declarado nulo

Es la vigente en el momento de tramitarse el huevo plan (STS 3.°5.° de 4 de
mayo de 2015, casacidn n.° 1957/2013).



10
Vinculacion de las sentencias que han invalidado un plan,
pero que se hallan pendientes de un recurso de casacion

La Administracion puede seguir aplicando o no el plan declarado nulo y
pendiente del resultado de la casacidn; pero el Tribunal a quo debe seguir
el mismo criterio si se ve en la tesitura de tener que fiscalizar nuevamente
ese mismo plan o un acto de ejecucion o de aplicacion del mismo (STS
3.5 n.° 1467, de 4 de octubre de 2018, casacion n.° 3569/2017, y las que se
citan en su FJ7. Ver, también, las casaciones n.° 1741/2011 y n.° 3045/201,
entre otras).

1
Los intentos de poner remedio por parte del legislador

Inspirados en las experiencias de Alemania y Francia, en la ultima década
se han producido diversos intentos de modificar el régimen juridico de los
planes urbanisticos. Intentos, tanto de los Gobiernos del PP como de los
posteriores de PSOE-UP, de modificar la legislacion basica en materia de
urbanismo y medio ambiente, asi como la legislacion procesal. Todo ello,
con el objetivo claro (y comun a todas las iniciativas), de corregir el paisaje
gue hemos descrito en los anteriores apartados; y ello, mediante:
— La limitacién de las causas de nulidad de pleno derecho de los
planes
— Lalimitacion de la accién publica urbanistica
—  Lacalificacién de los planes como actos administrativos de carac-
ter general, posibilitando la aprobacion auténoma o separada de
sus normas urbanisticas
— La limitacién temporal de la impugnacién indirecta de las nor-
mas urbanisticas de los planes
— Lalimitacion del efecto “cascada” en sede jurisdiccional
— Lalimitacion de los efectos derivados de |la anulacién de las licen-
cias de obras
—  Etc
Ni que decir tiene que se trata de intentos que hasta hoy no han fruc-
tificado.
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12
éMientras tanto, qué hacer?

Algunas cosas podrian hacerse; por ejemplo:

En lo que se refiere a los informes sectoriales de caracter preceptivo o
preceptivo y vinculante, habria que preguntarse hasta qué punto no seria
posible subsanar su omision o sus carencias en sede judicial, incorporando
esos informes o0 ampliandolos en sede procesal, como prueba documental
o incluso pericial. No en vano, la STS 3242 n.° 202, de 17 de febrero de 2022,
casacion n.° 5631/2019, ha admitido que los informes elaborados por los ser-
vicios técnicos de la Administracion puedan configurarse como prueba pe-
ricial.

Conviene tener presente que nos estamos refiriendo a informes que,
por lo comun, no forman parte de la documentacion que es preciso some-
ter a informacidn publica, porque su solicitud se prevé legalmente de forma
coetdnea o posterior a ese trdmite, ante lo cual su incorporacién en sede
procesal no es susceptible de disminuir ningun derecho de participacion
ciudadana.

Por otro lado, importa sefnalar que la jurisprudencia admite que, a falta
de un determinado informe sectorial (por ejemplo, el de costas cuando es
el caso), el plan pueda aprobarse “parcialmente”, dejando pendientes los
extremos del mismo relacionados con la materia a abordar por ese informe.
En ese sentido, puede resultar ilustrativa la STS 3.°5.° n.° 2886, de 12 de julio
de 2022, casacion n.° 4840/2021.

En lo que atane al abuso de la accién publica urbanistica, seria conve-
niente partir de la base de que, hoy en dia, urbanismo y medio ambiente ya
forman un mismo corpus [véanse los arts. 3 del texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacién Urbana y 18.1.e) de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por
la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion
publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (incorpora
las directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE)].

Asi las cosas, la prevalencia de la Ley 27/2006, como consecuencia de
su estrecha vinculacién a directivas comunitarias, quiza deberia llevarnos a
la convicciéon de que la accidn publica urbanistica debe quedar subsumida
en la accién popular medioambiental, regulada en la Ley 27/2006 en los
siguientes términos:

“Articulo 22. Accidn popular en asuntos medioambientales.

Los actos y, en su caso, las omisiones imputables a las autoridades pu-

blicas que vulneren las normas relacionadas con el medio ambiente

enumeradas en el articulo 18.1 podran ser recurridas por cualesquiera



personas juridicas sin animo de lucro que rednan los requisitos estable-

cidos en el articulo 23 a través de los procedimientos de recurso regula-

dos en el Titulo VIl de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen

Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-

trativo Comun, asi como a través del recurso contencioso-administrati-

Vo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa.

Se exceptuan los actos y omisiones imputables a las autoridades publi-

cas enumeradas en el articulo 2.4.2.

Articulo 23. Legitimacion.

1. Estan legitimadas para ejercer la accion popular regulada en el articu-

lo 22 cualesquiera personas juridicas sin dnimo de lucro que acrediten

el cumplimiento de los siguientes requisitos:

a) Que tengan entre los fines acreditados en sus estatutos la proteccion

del medio ambiente en general o la de alguno de sus elementos en

particular.

b) Que se hubieran constituido legalmente al menos dos anos antes

del ejercicio de la accién y que vengan ejerciendo de modo activo las

actividades necesarias para alcanzar los fines previstos en sus estatutos.

c) Que segun sus estatutos desarrollen su actividad en un ambito te-

rritorial que resulte afectado por la actuacidén, o en su caso, omisién

administrativa.

2. Las personas juridicas sin animo de lucro a las que se refiere el apar-

tado anterior tendran derecho a la asistencia juridica gratuita en los tér-

minos previstos en la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica

Gratuita”.

Dicho, lo anterior, no sin insistir en la importancia del art. 18.1.e) de la
misma Ley:

“Articulo 18. Normas relacionadas con el medio ambiente.

1. Las Administraciones publicas aseguraran que se observen las garan-

tias en materia de participacion establecidas en el articulo 16 de esta

Ley en relacidon con la elaboracidn, modificacion y revision de las dispo-

siciones de caracter general que versen sobre las materias siguientes:

[.]

e) Ordenacioén del territorio rural y urbano y utilizacion de los suelos. [...]".

Asimismo, deberia impedirse que, salvo excepciones justificadas, la
accioéon publica pudiera ejercitarse en sede de ejecucion de sentencias por
aquellos que no la hubiesen hecho valer en la fase declarativa del proceso
mediando un interés propio y legitimo, o no pudiesen acreditar este ultimo
de forma sobrevenida.
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En otro orden de cosas, podria preverse de forma expresa la imposibi-
lidad material de ejecutar el fallo (art. 105.2 LICA) en aquellos supuestos en
los que en la fecha de firmeza de la sentencia invalidatoria ya se hubiesen
ejecutado las actuaciones previstas en el plan declarado nulo. Todo ello, sin
perjuicio de la compensacidon econdmica a percibir por los recurrentes, de
mayor o menor cuantia en virtud del tipo de legitimacion hecho valer.
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