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BORRADOR ENMIENDAS A PROYECTO DE LEY
MODIFICACION RDL 7/2015

Fecha: 17 abril 2024

(en verde las sugerencias de Fadeco Promotores
al documento de APCEspana)

Con respecto al Proyecto de Ley de modificacién del RDL 7/2015 las propuestas de
enmiendas sugeridas por la Asociacién de Promotores Constructores de Espafia son las
siguientes:

1.- Articulo 4. Ordenacion del territorio y ordenacion urbanistica.

a.- Se plantea una enmienda sobre el apartado 2 de este articulo 4, ya que su redaccion
es mejorable y no se explicita la posibilidad de separar del cuerpo de los instrumentos de
ordenacién territorial y urbanistica (IOTU) su contenido normativo (p.ej. ordenanzas
edificatorias). Esto puede provocar que en la legislacion urbanistica (emanada de las
CCAA) no se puedan realizar innovaciones tendentes a buscar esta absoluta disociacion
en los IOTU del contenido normativo y del no normativo.

Se considera que la redaccidn que incorporaba la proposicién de Ley Proposicion de Ley
presentada por el Grupo Popular en 2018 (Proposicidon de Ley de medidas administrativas
y procesales para reforzar la seguridad juridica en el ambito territorial y urbanistica)
consigue dar satisfaccion al objetivo perseguido.

Redaccién actual:

2. Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, con independencia de la
denominacién y demas aspectos regulatorios derivados de su legislacion aplicable,
contienen documentos y determinaciones de naturaleza juridica diversa que van
desde las decisiones estratégicas de ordenacion de los ambitos territoriales
correspondientes, con su programacion temporal y los planes y programas de obras
y actuaciones, hasta las normas de caracter general o particular que resulten
aplicables en los ambitos respectivos. También incluyen estudios, memorias e
informes de conformidad con su propia legislacion.

Su régimen de invalidez se rige por lo establecido en la legislacion general de

procedimiento administrativo comun, y de la jurisdiccion contencioso-administrativa,
con las especialidades contenidas en esta ley.

Se propone la siguiente redaccion:

“2. Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica son actos administrativos
generales que ordenan un ambito territorial determinado, conteniendo las estrategias y
decisiones que procedan sobre las infraestructuras, la programaciéon temporal y la
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asignacion de usos y aprovechamientos diferenciados, de acuerdo con lo que determine
la legislacion autonomica.

Dichos instrumentos pueden incorporar normas que establezcan, de acuerdo con la
legislacion aplicable, derechos y deberes, condiciones de los usos y de las actuaciones
de transformacion urbanistica y edificatoria, parametros para la implantacion de usos,
regimenes de proteccién del patrimonio histérico y natural y otros aspectos propios de
su contenido.

Las normas que incorporen los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
podran aprobarse conjunta o separadamente del resto de la documentacion del
instrumento de ordenacion y tendran la consideracion de disposiciones administrativas
de caracter general.

El régimen de invalidez de los actos de aprobacién y el contenido de los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica se rige por lo establecido en la legislacion general de
procedimiento administrativo comun, y de la jurisdiccion contencioso-administrativa, con
las especialidades contenidas en esta ley.”

2.- Articulo 55. Nulidad y anulabilidad de los instrumentos de ordenacion territorial y
urbanistica y de los actos dictados a su amparo.

Se plantean una serie de correcciones en la redaccién para garantizar la seguridad juridica.
Lo que se pretende es limitar y objetivar totalmente los supuestos de nulidad, de forma que
se permita la subsanacion de vicios formales o procedimentales salvo en aquellos casos
de nulidad flagrante.

Con esta finalidad se proponen los siguientes cambios en la actual redaccién del Proyecto
de Ley:

a.- Eliminacioén de la letra e), del apartado 2, del articulo 55:

Se propone eliminar este supuesto de nulidad por vicios formales o de procedimiento, ya
que se entiende que puede abrir un amplio abanico de supuestos interpretables, lo cual
puede provocar que esta Ley de Seguridad Juridica pierda gran parte de su finalidad:

e) La omision de tramites de participacion de otros érganos u organismos publicos o
Administraciones Publicas en relacion con los informes que sean preceptivos de
conformidad con su normativa reguladora y cuando la subsanacion del defecto, de
conformidad con lo dispuesto por el apartado 6, sea especialmente compleja por la
relevancia e influencia que tengan en el resultado global del instrumento de
ordenacion.

Se entendera que tienen tal influencia, salvo que el 6érgano emisor del informe
determine lo contrario, el hidrologico, el de costas y los de carreteras y demas
infraestructuras de caracter estructurante afectadas, de conformidad con lo que
establezca para cada uno de ellos su legislacion aplicable.

b.- Por las mismas razones que se han expuesto para el apartado €), se propone una nueva
redaccion (mas limitativa como causa de nulidad) que la contenida en el Proyecto de Ley
respecto al apartado f), del apartado 2, del articulo 55:
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Redaccién actual:

f) La falta de memoria o del documento equivalente que demande la legislacion de
ordenacion territorial y urbanistica para justificar las decisiones de ordenacion
adoptadas, o la insuficiencia notoria de la misma, equiparable a su falta.

Se propone la siguiente redaccidn:

f) La falta de memoria o del documento equivalente que demande la legislacion de
ordenacion territorial y urbanistica para justificar las decisiones de ordenacion
adoptadas.

c.- Para mayor claridad se introduce un ligero cambio en la redaccién del parrafo 2°, del
apartado 4, del articulo 55. Se pretende incluir expresamente los actos de
gestion/ejecucion, diferenciandolos de los de aplicacion (parece que la jurisprudencia
interpreta que estos actos de aplicacion se refieren a la fase de edificacion -licencias-).

Redaccién actual:

En todos estos casos subsistiran los actos dictados en aplicacion de la parte no
afectada por la declaracion de nulidad, sean o no firmes, y aquellos actos y tramites
cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse cometido la infraccion.

Se propone la siguiente redaccidn:

En todos estos casos subsistiran los actos dictados en ejecucion y aplicacion de la
parte no afectada por la declaracion de nulidad, sean o no firmes, y aquellos actos y
tramites cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse cometido la
infraccion.

d.- Se mejora laredaccion de la letra b), del apartado 6, del articulo 55. Se considera que
estd mejor redactada en la disposicién transitoria incluida en el Proyecto de Ley.

Redaccién actual:

b) Cuando se ordene la retroaccién del procedimiento se fijara un plazo, que no
podra ser superior a un afio, para que la Administracion competente subsane el
defecto, quedando prorrogada mientras tanto la eficacia del instrumento anulado,
excepto en aquellas determinaciones que resulten directamente afectadas por el
vicio cometido, que quedaran suspendidas. Excepcionalmente podra prorrogarse
dicho plazo por un maximo de seis meses mas, cuando la Administracion acredite
de manera fehaciente la imposibilidad de llevar a cabo la subsanacion en un plazo
menor.

Se propone la siguiente redaccion:

b) Cuando se ordene la retroaccion del procedimiento se fijara un plazo, que no
podra ser superior a un afio, para que la Administracion competente subsane el
defecto. Mientras tanto, quedara prorrogada provisionalmente la vigencia del
instrumento de ordenacion anulado.

La Administracion podra solicitar del 6rgano judicial competente una prorroga de seis
meses en el plazo citado en el parrafo anterior, acreditando la imposibilidad de llevar
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a cabo la subsanacion en el plazo ordinario. El 6érgano judicial, atendiendo a las
circunstancias del caso, podré acceder excepcionalmente a dicha prorroga y decidir
sobre la extincion de los efectos de la disposicion o acto anulado. Las anteriores
previsiones se sustanciaran por medio de un incidente de ejecucion con audiencia
de las partes.

Subsistiran los instrumentos de ordenacion derivados o de desarrollo y lo actos
firmes o consentidos dictados al amparo del instrumento de ordenacion territorial y
urbanistica anulado que hubieran adquirido firmeza, salvo que expresamente la
sentencia dispusiera lo contrario.

e.- Se completa la redaccion del apartado 8, del articulo 55, para evitar que la aprobacion
de un nuevo instrumento de ordenacién urbanistica con igual o similar contenido que el
anulado, no esta incurriendo en el supuesto del articulo 103.4 de la LICA (dictar actos para
eludir el cumplimiento de una sentencia):

Redaccién actual:

8. La anulacioén de un instrumento de ordenacion territorial y urbanistica por motivos
formales no impedira la aprobacion de un nuevo instrumento que contenga
soluciones de ordenacion iguales o similares a las del instrumento anulado, siempre
que se hayan corregido los vicios de los que adoleciera y las decisiones hayan
quedado debidamente motivadas.».

Se propone la siguiente redaccion:

8. La anulacion de un instrumento de ordenacion territorial y urbanistica por motivos
formales no impedira la aprobacion de un nuevo instrumento que contenga
soluciones de ordenacion iguales o similares a las del instrumento anulado, siempre
que se hayan corregido los vicios de los que adoleciera y las decisiones hayan
quedado debidamente motivadas, sin que pueda considerarse una vez cumplidos
estos requisitos un supuesto de elusion del cumplimiento del pronunciamiento de
una sentencia. Dicha aprobacion no se podra considerar, en ninqun caso, un
supuesto de intento por Ila Administracion competente de elusiéon del
cumplimiento de una sentencia judicial firme».

3.- Disposicion Transitoria Unica. - Instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
y actos de aplicacion afectados por recursos administrativos o contencioso-
administrativos.

Se plantean las siguientes modificaciones tendentes a mejorar la redaccidén y cerrar los
supuestos de aplicacion de esta Disposicidn Transitoria.

a.- Completar redaccioén del titulo de la Disposicién Transitoria, con la finalidad de evitar
la diferenciaciéon que realiza la jurisprudencia entre actos de ejecuciony aplicacién (parece
que se refiere solo a licencias).

Redaccién actual:
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Disposicion transitoria Unica. Instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica y
actos de aplicacion afectados por recursos administrativos o contencioso-
administrativos.

Se propone la siguiente redaccion:

Disposicion transitoria tnica. Instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica y
actos de ejecucion y aplicacion afectados por recursos administrativos o
contencioso-administrativos.

b.- Se completa la redaccién del apartado 1, de la D.T2 Unica para contemplar y cerrar
supuestos de aplicacion:

Redaccién actual:

1. El régimen de invalidez establecido en esta ley para los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica y para los actos dictados a su amparo, sera de
aplicacion a los aprobados definitivamente con anterioridad a su entrada en vigor
siempre que, a dicha fecha, no hubieran sido objeto de impugnacién, en via
administrativa o contencioso-administrativa.

Se propone la siguiente redaccion:

1. El régimen de invalidez establecido en esta ley para los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica y para los actos dictados a su amparo, sera de
aplicacion a los aprobados definitivamente con anterioridad a su entrada en vigor
siempre que, a dicha fecha, no hubieran sido objeto de impugnacion, en via
administrativa o contencioso-administrativa, o_habiendo sido impugnado no se
haya formulado escrito de demanda.

1. El régimen de invalidez establecido en esta ley para
los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica y para
los actos dictados a su amparo, sera de aplicacion a
los aprobados definitivamente con anterioridad a su entrada en

vigor siempre que,
a dicha fecha, no hubieran sido objeto de impugnacion, en via
administrativa o) contencioso-administrativa,

o habiendo sido impugnado no hubiera recaido sentencia
firme.

c.- Se propone correccién de error en el apartado 2, de la D.T2 Unica. La remisién al
apartado 1 del articulo 55 es incorrecta, debe realizarse al apartado 2 del dicho articulo.

Redaccién actual:

2. Si por resolucion judicial firme posterior a la entrada en vigor de esta ley se anulara
por motivos formales no incluidos en el apartado 1 del articulo 55 del texto refundido
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de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por el Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, ...

Se propone la siguiente redaccién:

2. Si por resolucion judicial firme posterior a la entrada en vigor de esta ley se anulara
por motivos formales no incluidos en el apartado 2 del articulo 55 del texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por el Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, ...

4.- Articulo 62. Accidn publica.

Se plantean medidas que refuercen la imposibilidad de acceder a la accién publica de
determinados actores que de forma “profesional” y con intereses espurios se dedican a
impugnar todos los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica, asi como sus
actos de ejecucioén y aplicacién. Las medidas planteadas deberian girar en torno a las
siguientes posibilidades:

1. Limitar subjetivamente la posibilidad de ejercicio de la accion publica en materia
urbanistica.
En relacién con este primer supuesto, la redaccion de la proposicion de Ley del
Grupo Popular de 2018 acogia la redaccion de la normativa ambiental y endurecia
la posibilidad de ejercer la accién publica. Esta redaccion establecia:

1. Los actos e inactividad de los 6rganos administrativos que vulneren la
legislacion o los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
podran impugnarse, ademas de por quienes estén legitimados para
ello segun la legislacion requladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, por personas juridicas sin animo de lucro que cumplan
los requisitos siguientes:

a) Tener, entre los fines acreditados en sus estatutos, la
proteccion del medio ambiente, la ordenacion del territorio y el
urbanismo y desarrollar su actividad en un ambito territorial que
resulte afectado por la actuacion o inactividad administrativa.

b) Haberse constituido legalmente, al menos, dos afios antes
del ejercicio de la accion y, durante ese tiempo, haber venido
ejerciendo de modo activo las actividades necesarias para
alcanzar los fines previstos en sus estatutos.

2. Regularlaposibilidad de interponer acciones penales en caso de mala fe, abuso de
derecho o busqueda de reconocimiento de situaciones juridicas individualizadas.

3. Regular la necesidad de prestacion de caucion para el inicio de la accién publica.
Se plantea que sea reciproca, tanto para la persona/entidad que plantea la accion
publica como para la Junta de Compensacion.
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Respecto a la redaccién actual del articulo 62, se plantean las siguientes mejoras de
redaccion:

a.- Se mejora la redaccion del apartado 2, del articulo 62. Se considera que la regulacion
contenida en este apartado debe referirse no sélo al planeamiento urbanistico sino a todos
los actos de gestidon/ejecuciony aplicacién del mismo.

Redaccién actual:

2. Cuando la accion publica se egjercite frente a instrumentos de ordenacion territorial
y urbanistica versara unicamente sobre los aspectos materiales o sustantivos del
mismo, salvo que se aduzcan vicios formales o de procedimiento que tengan una
relevancia e influencia significativas sobre aquellos otros. Correspondera a quien
gjercite dicha accion acreditar de manera suficiente tal relevancia e influencia.

Se propone la siguiente redaccion:

2. Cuando la accion publica se egjercite frente a instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica, o _sus actos de ejecucion y aplicacion, versara

tunicamente sobre los aspectos materiales o sustantivos del mismo, salve-que-se

En relacién al parrafo 3° del referido articulo se propone la siguiente
concrecion:

Redaccion actual

3.- El desistimiento en via administrativa o contencioso-administrativa
de la accion publica regulada en este articulo no podra conllevar
contrapartidas econdmicas en favor del recurrente. Esta interdiccidon se
extiende al momento procesal de ejecucién de la correspondiente
sentencia.

3.- El desistimiento o cualquier transaccion en via administrativa
0 contencioso-administrativa de la accion publica regulada en este
articulo no podra conllevar contrapartidas econdmicas de ninguna
naturaleza, ni siquiera relativa al pago de costas, en favor del
recurrente. Esta interdiccion se extiende al momento procesal de
ejecucion de la correspondiente sentencia.

5.- Disposicion adicional décima cuarta. Creacidon de una plataforma para agilizar la
emisioén de los informes sectoriales.
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Se plantean sugerencias para conseguir mayor seguridad juridica a la hora de tramitar
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica. Algunas sugerencias son las
siguientes:

1.- Elaboracién de un listado por cada una de las Administraciones territoriales
competentes de informes sectoriales necesarios para la tramitaciéon de estos instrumentos
de ordenaciodn territorial y urbanistica. Estos informes deben ser los indispensables y
deben realizarse de forma integrada por cada Administracién publica, de forma que se
integren en un Unico documento todos los informes sectoriales que sean competencia de
cada Administracion y podran no ser tenidos en cuenta aquellos informes no emitidos en
plazo.

2.- Que dicho listado se incorporase en una disposicién normativa vinculante.

6.- Articulo 68. Expedientes de equidistribucion de cargas y beneficios.

a.- Se propone mejorar redaccién del nuevo apartado 6, de forma que la nota de afeccidn,
cuyo plazo de caducidad se fija en 7 afios, pueda ser prorrogada por otros 7 anos, frente
a los cinco afios que se establecen en la redaccién del Proyecto de Ley.

7.- Incorporacion de una Disposicion Transitoria a la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por
el derecho a la vivienda, en relacién con la reserva de vivienda protegida.

Se entiende necesario incorporar la redaccién de una disposicidn transitoria para dar
cobertura y seguridad juridica a aquellos instrumentos de instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica que estaban en tramitacién en el momento de la aprobacién de la
citada Ley de Vivienda (Ley 12/2023), de forma que quede regulado como se ven afectados
por el incremento de la reserva de vivienda sujeta a algin régimen de proteccion publica
(pasa del 30% al 40% en actuaciones de urbanizacién, y del 10% al 20% en actuaciones de
reforma o renovacién de la urbanizacién). Esta modificacion de régimen se realizo a través
de laincorporacion a la Ley 12/2023, de Vivienda, de una Disposicidn final cuarta, por la
que se modifica la letra b), del apartado 1, del articulo 20, del RDL 7/2015.

Laredaccidon de dicha Disposicion Transitoria seria la siguiente:

‘Disposicion Transitoria xxxx. Régimen transitorio para la aplicacion de los
nuevos porcentajes de reserva para vivienda sujeta a algun régimen de
proteccion publica.

Los nuevos porcentajes minimos relativos a la reserva de terrenos para vivienda
Sujeta a algun régimen de proteccion publica recogidos en la modificacion de la letra
b) del apartado 1 del articulo 20 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana, aprobado por el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, conforme a la disposicion final cuarta de la presente Ley se aplicaran, sin
perjuicio de las competencias que le son propias a las Comunidades Autbnomas, a
todos los cambios de ordenacion cuyo procedimiento de aprobacion se inicie con
posterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley”.
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 Propuesta de redaccién de la Disposicion Transitoria comentada:

Disposicidn Transitoria xxxx. Régimen transitorio para la aplicacion de
los nuevos porcentajes de reserva para vivienda sujeta a algun
régimen de proteccion publica.

Los nuevos porcentajes minimos relativos a la reserva de terrenos
para vivienda sujeta a algun régimen de proteccion publica recogidos
en la modificacion de la letra b) del apartado 1 del articulo 20 del
Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 712015, de 30 de octubre, conforme
a la disposicion final cuarta de la presente Ley no se aplicaran,
sin perjuicio de las competencias que Ile son propias a
las Comunidades Autonomas, a los cambios de ordenacion
cuyo procedimiento de aprobacion se haya iniciado con
anterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley.

8.- Generalizacion del silencio positivo para la construccion de viviendas protegidas

Mas alla del alcance real del silencio administrativo estimatorio (o positivo), se considera
que es mas adecuado que, en el supuesto de contemplarse, no se limite a las viviendas
promovidas por las Administraciones publicas o sus entes dependientes, de forma que
también se aplique también el silencio positivo a las viviendas protegidas promovidas por
promotores privados. Por ello, se propone la eliminacién del dltimo inciso de la redaccidén
propuesta del articulo 11.4,b) del TRLS 7/2015, quedando la siguiente redaccion:

«4. Con independencia de lo establecido en el apartado anterior seran expresos, con
silencio administrativo negativo, los actos que autoricen:

a) Los movimientos de tierras, las explanaciones, las construcciones e instalaciones
de nueva planta, asi como la ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones
similares, ya sean estas provisionales o permanentes, cuando cualesquiera de estas
actuaciones se proyecten sobre suelos en situacion basica de rural, no sometidos a
transformacion urbanistica de conformidad con el instrumento de ordenacion
territorial y urbanistica correspondiente.

b) Las obras de edificacion de nueva planta referidas en el articulo 2.2.a) y c) de la

Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion, salvo que se trate

de vivienda sometida a algun régimen de proteccion publica promevida—portas
oo Acdpain . Dibli [ . _

c) La tala de masas arboreas o de vegetacion arbustiva que se derive de la
legislacion de proteccion del dominio publico.»
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Las obras de urbanizacidon, de caracter mayoritario
residencial, promovidas las Administraciones publicas o sus
entes dependientes.

Las obras de urbanizacidon, de caracter mayoritario
residencial, promovidas por promotores privados,
declarada de interés publico.

Las viviendas o alojamientos promovidas por las
Administraciones publicas o sus entes dependientes.
Las viviendas o alojamientos, asequibles o con algun
tipo de proteccién, promovidas por la iniciativa publica
o privada.

Las viviendas o alojamientos, promovidas por
promotores privados, declarada de interés publico.
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