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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

18273  Pleno. Sentencia 134/2019, de 13 de noviembre de 2019. Cuestién de
inconstitucionalidad 2560-2019. Planteada por la Seccién Primera de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura, respecto del art. 11.3.1 b), parrafo sequndo, de la Ley 15/2001,
de 14 de diciembre, del suelo y ordenacidn territorial de Extremadura, en la
redaccion dada por la Ley 9/2011, de 29 de marzo, y la disposicién adicional
Unica de esta ultima ley. Competencias de proteccién ambiental y urbanismo:
nulidad de los preceptos legales que permiten la transformacion urbanistica
de suelos integrados en la red Natura 2000. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2019:134

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzéalez-Trevijano
Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo
Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido Tourén y la magistrada dofia Maria
Luisa Balaguer Callején, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestion de inconstitucionalidad num. 2560-2019, planteada por la Seccién
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura, respecto del art. 11.3.1 b), parrafo segundo, de la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del suelo y ordenacion territorial de Extremadura, en la redaccién dada por la
Ley 9/2011, de 29 de marzo, y la disposicion adicional unica de esta ultima ley. Han
comparecido y formulado alegaciones la Junta y la Asamblea de Extremadura, la fiscal
general del Estado, la entidad Marina Isla de Valdecanas, S.A., las comunidades de
propietarios de los complejos residenciales norte, centro y sur de la «Isla de Valdecafias»
y la Asociacion para la Defensa de la Naturaleza y los Recursos de Extremadura. Ha
sido ponente el magistrado don Antonio Narvaez Rodriguez.

I. Antecedentes

1. El dia 23 de abril de 2019 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal un
oficio de la letrada de la administracion de justicia de la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, que
acompanaba el auto de 9 de abril de 2019, dictado por aquel érgano judicial, asi como
testimonio del procedimiento ordinario num. 1375-2011, recaido en el mismo. La
resolucion judicial plantea cuestion de inconstitucionalidad sobre el art. 11.3.1 b), parrafo
segundo de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo y ordenacion territorial de
Extremadura, en la redaccion dada por la Ley 9/2011, de 29 de marzo (en lo sucesivo,
Ley 9/2011), y sobre la disposicién adicional Unica de esta ley.
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2. Los antecedentes de hecho de la presente cuestion de inconstitucionalidad son,
en sintesis, los siguientes:

a) La Sentencia num. 195/2011, de 9 de marzo, dictada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura y recaida
en el recurso num. 753-2007, interpuesto por la Asociacion para la Defensa de la
Naturaleza y los Recursos de Extremadura (ADENEX), declaré la nulidad del Decreto del
Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura 55/2007, de 10 de abril, por el que se
aprobé definitivamente el proyecto de interés regional (PIR) «Complejo turistico, de
salud, paisajistico y de servicios Marina Isla de Valdecanas», promovido por la mercantil
Marina Isla de Valdecanas, S.A., por no ajustarse al ordenamiento juridico. Asimismo, la
sentencia ordend la reposicion de los terrenos a la situacién anterior a la aprobacion de
dicho proyecto. En la misma fecha, la Sala dictd, también, la Sentencia num. 196/2011,
de idéntico contenido a la anterior, en respuesta al recurso num. 561-2007, interpuesto
contra el mismo proyecto por la asociacion «Ecologistas en Accion».

El objeto del proyecto de interés regional declarado nulo era la construccién de un
complejo turistico en los términos municipales de El Gordo y Berrocalejo (Céaceres), en
una isla de 134,5 hectareas de superficie existente en la presa de Valdecanas, que esta
integrada en la zona especial de proteccién de aves (ZEPA) ES0000329, denominada
«Embalse de Valdecafias», asi como en una masa de agua declarada de lugar de
importancia comunitaria ES4320068 «Margenes de Valdecafias». En concreto, la
finalidad del proyecto de interés regional era la construccion, en esa superficie, de dos
hoteles de 150 habitaciones, 250 bungalds, 310 viviendas unifamiliares y cinco viviendas
en parcelas de 2.000 m?2. Ademas, se instalarian equipamientos deportivos y de ocio,
consistentes en un campo de golf de 18 hoyos; pistas de tenis, squash, padel, piscinas,
circuito de bicicletas, embarcadero, marina seca, playa artificial, pesca, campo de futbol
y atletismo y pistas deportivas. El complejo requeria una carretera de acceso de 1.800
metros, planta de abastecimiento y potabilizacién de aguas, saneamiento y sistema de
tratamiento de aguas residuales; electrificacion y subestacion, instalacion y suministro de
gas centralizado y dique para la formacion de una playa artificial.

El Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, sobre la base de que los proyectos
de interés regional requieren para su validez la concurrencia de un objetivo de los
establecidos en la ley, una declaracion de su necesidad de interés regional y una
declaracion de la utilidad publica o interés social de aquel objetivo, considerd que: i) el
proyecto de interés regional no quedaba amparado en ninguno de los concretos
objetivos que podrian legitimarlo, conforme al art. 60 de la Ley 15/2001, en la redaccion
vigente al tiempo de su enjuiciamiento; ii) faltaba la justificacion del interés regional, de la
utilidad publica y, lo que es mas decisivo a los efectos de la naturaleza del proyecto de
interés regional aprobado, de la oportunidad de recalificar unos terrenos de especial
proteccién como suelo urbanizable; v iii) los terrenos afectados por el proyecto estaban
integrados en la Red Natura 2000 y sometidos, por ello, a un régimen de especial
proteccion por la legislacion sectorial, que los califica como suelo no urbanizable de
especial proteccion, afiadiendo la Sala que esa clasificacion es de configuracion legal e
indisponible para el planificador.

La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura fue confirmada por la
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 29 de enero
de 2014, recaida en el recurso de casacion num. 2940-2011. En el escrito de
interposicion del recurso se habia alegado que la mera inclusiéon de unos terrenos en la
Red Natura 2000 no implicaba necesariamente su condicién de suelo no urbanizable de
protecciéon especial, ni lo hacia totalmente incompatible con la transformacion
urbanistica.

Sin embargo, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, con
remision a pronunciamientos previos, razond que la inclusion de unos terrenos, de
acuerdo con la normativa europea, en una zona de especial proteccion de las aves o en
el ambito de un lugar de interés comunitario y su afeccion a la Red Natura 2000 si
comportaba la sujecion de esos terrenos a unos regimenes de proteccion que, de
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conformidad con la normativa estatal sobre suelo, hace preceptiva su clasificacion como
suelo no urbanizable de especial proteccion, incompatible con la urbanizacién. Una vez
declarada firme la sentencia de instancia, se abrio el tramite de ejecucion.

b) Por Ley 9/2011, de 29 de marzo, se modificé el art. 11 de la Ley 15/2001, para
incorporar un nuevo parrafo al apartado 3.1 b), con el siguiente tenor: «La mera inclusion
de unos terrenos en la red ecolégica Natura 2000 no determinara, por si sola, su
clasificacion como suelo no urbanizable, pudiendo ser objeto de una transformacion
urbanistica compatible con la preservacion de los valores ambientales necesarios para
garantizar la integridad del area, y comprendiendo unicamente los actos de alteracion del
estado natural de los terrenos que expresamente se autoricen en el correspondiente
procedimiento de evaluacion ambiental».

La disposiciéon adicional Unica de la Ley de 9/2011, por su parte, establecia un
procedimiento de homologacién para los instrumentos de ordenacion del territorio y de
ordenacion urbanistica vigentes a la fecha de entrada en vigor de dicha ley;
procedimiento que se siguié en relacién con el proyecto de interés regional promovido
por Marina Isla de Valdecafas, S.A. La homologacion fue aprobada por resolucion de la
comision de urbanismo y ordenacién del territorio de Extremadura de 28 de julio de 2011
(«DOE» num. 185, de 26 de septiembre de 2011), que declaré el proyecto adecuado a la
nueva redaccion de la Ley 15/2001 introducida por la Ley 9/2011, asi como al nuevo
objetivo de los proyectos de interés regional, que amparaba los «proyectos alejados de
los nucleos urbanos en los que se promueva un desarrollo urbanistico asociado al
fomento de intereses turisticos, de ocio, deportivos o similaresy, inciso este que fue
incorporado al art. 60.2 [nueva letra e)] por la Ley 9/2010, de 18 de octubre.

La citada resolucién fue impugnada, entre otras entidades, por ADENEX vy dio lugar
al procedimiento ordinario num. 1375-2011, dentro del cual se plantea la presente
cuestion de inconstitucionalidad.

c) Mediante providencia de 14 de febrero de 2019, la Seccion Primera de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, en el
seno del procedimiento de referencia, acordé oir a las partes personadas y al Ministerio
Fiscal sobre la procedencia de plantear una cuestion de inconstitucionalidad acerca de si
el art. 11.3.1 b), parrafo segundo de la Ley 15/2001, introducido por la Ley 9/2011, asi
como la disposicion adicional unica de esta ley, podian vulnerar los arts. 24.1, 117, 118
y 149.1.1, 13, 18 y 23 CE.

El Ministerio Fiscal y la asociacion ADENEX mostraron su conformidad con el
planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad. Por el contrario, las comunidades
de propietarios de los complejos residenciales de la «Isla de Valdecafas», la mercantil
Marina Isla de Valdecafas, S.A., y el letrado de la Junta de Extremadura interesaron que
no fuera planteada.

d) Por auto de 9 de abril de 2019, la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura acordé promover la
cuestion de inconstitucionalidad.

3. En la fundamentacion juridica del auto de planteamiento se razona en los
siguientes términos:

a) Tras exponer los antecedentes del caso, la Sala se refiere al preambulo de la
Ley 9/2011, que modifico la Ley 15/2001. Sostiene que la vinculacién entre las fechas de
las sentencias (9 de marzo de 2011) y de dicha ley (29 del mismo mes) acreditan que la
modificacion del art. 11 Ley 15/2001 y el procedimiento de homologacion previsto en la
disposicion adicional Unica de la Ley 9/2011 tienen por finalidad eludir el fallo de las
sentencias y dar cobertura legal al proyecto de interés regional declarado nulo.

Cita, a continuacion, la normativa estatal sobre suelo aplicable ratione temporis, que
es el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, que aprobo el texto refundido de la
ley del suelo (en adelante, TRLS 2008). En particular, menciona sus arts. 12.2 y 13.4,
que tienen el caracter de legislaciéon basica, conforme a la disposicién final primera de
aquella norma. El primero de los preceptos se refiere al suelo en situacioén rural, que
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incluye, entre otros, los que estan preservados de transformacion por la legislacién de la
naturaleza o los que deban quedar sujetos a tal protecciéon, conforme a la ordenacion
territorial y urbanistica, por sus valores ecoldgicos. Por su parte, el art. 13.4 menciona
expresamente los espacios incluidos en la Red Natura 2000, cuya delimitacion solo
podra alterarse —se aclara— cuando lo justifiquen los cambios provocados por su
evolucién natural, cientificamente demostrada, y a través del procedimiento establecido,
que incluye un tramite de informacion publica y la aceptacion de la propuesta de
descatalogacion por la Comisién Europea. Las prescripciones citadas —apunta la Sala—
se mantienen sin cambios sustanciales en los arts. 13 y 21 del Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el vigente texto refundido de
la Ley de suelo y rehabilitacién urbana (en adelante, TRLS).

b) El auto parte de que el objeto del procedimiento es la homologacion del proyecto
de interés regional, aprobada por la Junta de Extremadura con base en la disposicién
adicional Unica de la Ley 9/2011 y la nueva redaccion del art. 11.3.1 b) de la Ley 15/2001.
Segun refiere, la Ley 9/2011 ha permitido la homologacion del proyecto anulado por las
sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura y del Tribunal Supremo,
haciendo posible la transformacién urbanistica de un suelo no urbanizable de especial
protecciéon por formar parte de la Red Natura 2000. Considera, por tanto, que la
vinculacién entre el fallo y la norma legal cuestionada es evidente. La Sala aclara que la
cuestion no es abstracta, pues debe pronunciarse sobre la calificacion de un suelo sobre
el que se realiza una transformacion urbanistica que juzga incompatible con la normativa
estatal y con el propio art. 11 de la Ley 15/2001 hasta su modificacion por la Ley 9/2011.

Asimismo, la Sala puntualiza que la aprobacién de la Ley 11/2018, de 21 de
diciembre, de ordenacion territorial y urbanistica sostenible de Extremadura, actualmente
en vigor, no afecta al enjuiciamiento que debe hacerse, ya que el acto de homologacién
se dicto estando vigente la Ley 15/2001, en la redaccion dada por la Ley 9/2011.

c) Concretando las dudas de constitucionalidad, la Sala sostiene, en primer lugar,
que la norma cuestionada desconoce la legislacion basica del Estado por permitir que
suelos que claramente tienen la clasificacion de no urbanizables de proteccion
ambiental, que forman parte de la Red Natura 2000 por los valores en ellos presentes,
sean objeto de transformacién urbanistica. El art. 11.3.1 b) de la Ley 15/2001 incurre en
contradiccion al otorgar la maxima proteccién a los suelos que la ameritan por razén de
sus valores ambientales, naturales o paisajisticos, donde no cabe duda que se
incardinan los terrenos incluidos en la Red Natura 2000, para, posteriormente, impedir
esa protecciéon al permitir un desarrollo urbanistico claramente incompatible con aquel
régimen juridico.

Con independencia de tal contradiccion, la Sala entiende que los preceptos
cuestionados contravienen los arts. 12.2 a) y 13.4 TRLS 2008; preceptos que han sido
dictados al amparo de las competencias estatales reconocidas en los arts. 149.1.1, 13,
18 y 23 CE, en virtud de las cuales el Estado tiene la competencia exclusiva para definir
el contenido y los usos y facultades del suelo rural, sin que la comunidad auténoma
pueda desconocerlos.

d) En segundo lugar, el auto argumenta que la Ley 9/2011 tiene por finalidad eludir
el cumplimiento de las sentencias del Tribunal Superior de Justicia y del Tribunal
Supremo. La referencia expresa que hace la exposicidon de motivos a «recientes
pronunciamientos jurisdiccionales» —que no pueden ser otros que los de 9 de marzo
de 2011 y 29 de enero de 2014-y la regulacién de un procedimiento de homologacion, le
llevan a concluir que el objetivo especifico es ofrecer una via de regularizacién del
proyecto de interés regional declarado nulo. La disposicion adicional unica de la
Ley 9/2011 esta refiriéndose a proyectos declarados nulos o anulados, puesto que si un
instrumento de ordenacion fuera valido no tendria que ser validado u homologado.

Lo anterior se confirma, a la vista de la mencion especifica que se introduce en la
Ley 15/2001 para los terrenos Red Natura 2000. El Tribunal concluye que, si se
mencionan unicamente este tipo de terrenos, que deberian contar precisamente con el
mayor grado de proteccion, es para englobar a los afectados por el proyecto de interés
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regional «Complejo turistico, de salud, paisajistico y de servicios Marina lIsla de
Valdecafias».

Por lo expuesto, el auto concluye que la Ley 9/2011 vulnera el derecho a obtener la
tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) y el ejercicio de la funcion jurisdiccional, que
corresponde exclusivamente al Poder Judicial (art. 117.1 CE). Al mismo tiempo, afirma
que dicha ley no es una disposicion general, sino una ley singular prevista para un caso
especifico, con la intencién de eludir la ejecucion de las sentencias recaidas en el
proceso.

4. EIl Pleno de este Tribunal, a propuesta de la Secciéon Cuarta, acordd, mediante
providencia de 4 de junio de 2019, admitir a tramite la cuestion de inconstitucionalidad
planteada y, con arreglo al art. 10.1 ¢) de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC), reservar para si su conocimiento. Conforme establece el art. 37.3 LOTC, decidié
dar traslado de las actuaciones recibidas al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus presidentes, al Gobierno, por conducto de la ministra de Justicia y a la
fiscal general del Estado, asi como a la Junta y a la Asamblea de Extremadura, por
conducto de sus presidentes, al objeto de que, en el improrrogable plazo de quince dias,
pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaran
convenientes. Asimismo, resolvié comunicar la providencia a la Seccién Primera de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura,
a fin de que, de conformidad con el art. 35.3 LOTC, el proceso permaneciera suspendido
hasta que este Tribunal resolviera definitivamente la presente cuestion. Por dltimo, se
acordd publicar la incoacion de la cuestion en el «Boletin Oficial del Estado» y en el
«Diario Oficial de Extremadura» (lo que tuvo lugar en el «<BOE» nim. 140, de 12 de junio
de 2019, y en el «kDOE» num. 119, de 21 de junio de 2019).

5. Por escrito, registrado el 13 de junio de 2019, la presidenta del Congreso de los
Diputados ponia en conocimiento de este Tribunal la personaciéon de dicha camara y su
ofrecimiento de colaboracién, a los efectos del art. 88.1 LOTC, con remision a la
Direccion de estudios, analisis y publicaciones y a la asesoria juridica de la Secretaria
General.

6. Igualmente, mediante escrito registrado el 21 de junio de 2019, el presidente del
Senado comunicé la personacion de la camara en el procedimiento y su ofrecimiento de
colaboracion, a los efectos del art. 88.1 LOTC.

7. El dia 25 de junio de 2019 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal el
escrito del abogado del Estado, por el que se persona en el procedimiento, a los efectos
de que, en su dia, le sean notificadas las resoluciones que en aquel se dicten,
anunciando que no va a formular alegaciones.

8. Con fechas 26 y 28 de junio de 2019, tuvieron entrada en el registro de este
Tribunal los escritos de personacion de la asociacion ADENEX y de las comunidades de
propietarios de los complejos residenciales norte, centro y sur de la «lsla de
Valdecafias». Asimismo, el dia 2 de julio de 2019 quedd registrado el escrito de
personacion de la mercantil Marina Isla de Valdecarias, S.A. A todas ellas, este Tribunal
acordd tenerlas por personadas y, conforme establece el articulo 37.2 LOTC,
concederles un plazo de quince dias para formular las alegaciones que estimaran
convenientes.

9. El 4 de julio de 2019 presentd sus alegaciones la representacion procesal de la
Junta de Extremadura argumentando, en sintesis, lo siguiente:

a) Alude, en primer lugar, al contexto normativo y socioeconémico en el que se
inserta la modificacion legislativa cuestionada. Afirma esta representacién que nace
dicha norma con la clara y unica voluntad de clarificar el alcance del art. 11 de la
Ley 15/2001 y el marco de legalidad de los instrumentos de planeamiento, tras las dudas
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interpretativas que se habian advertido. Niega que se trate de una ley singular para
legalizar el proyecto de interés regional de la «Isla de Valdecafias», pues responde a la
necesidad de dar seguridad juridica al marco normativo en el que ha de gestionarse el
territorio extremeno incluido en la Red Natura 2000 (una tercera parte del territorio
autondémico). Esto requiere cohonestar la proteccion del medio ambiente con el
desarrollo de un territorio azotado por la despoblacion.

Anade que la respuesta que daba la redaccion original del precepto al equilibrio entre
intereses diversos no era satisfactoria y asi se puso de manifiesto en los procesos
judiciales en torno al proyecto de interés regional citado, que fue solo el instrumento que
evidencio la necesidad de una clarificacion normativa.

b) En segundo lugar, los letrados del gobierno autonémico examinan el bloque de
constitucionalidad aplicable para resolver la cuestién, excluyendo del canon de
constitucionalidad el articulo 13.4 TRLS 2008 —relativo a la utilizacion del suelo rural—
al entender que ha sido derogado por el vigente texto refundido de la Ley de suelo. Es
por ello que no tiene sentido declarar inconstitucional una norma exclusivamente en
razon de un precepto que ya no esta vigente.

Los letrados concluyen que la Ley 9/2011 es compatible con el citado bloque de
constitucionalidad, pues el caracter reglado del suelo no urbanizable no puede llevar al
automatismo de excluir de transformacion a todos los terrenos integrados en la Red
Natura 2000. Para ello, parten del art. 12.2 TRLS 2008 y analizan si la norma extremefia
incurre en una contradiccién insalvable con este precepto estatal. Argumentan, con
apoyo en la doctrina de este Tribunal (SSTC 61/1997, de 20 de marzo; 164/2001, de 11
de julio, y 28/2017, de 16 de febrero), que la normativa basica estatal no pretende
imponer una determinada clasificacion del suelo. El tenor del citado art. 12.2 TRLS 2008
no permite concluir que todos los terrenos en los que concurran valores ambientales
deban ser clasificados como suelo no urbanizable especialmente protegido; ni siquiera
exige que deban encontrarse, en todo caso, en situacion de suelo rural.

La representacion del gobierno autondmico equipara la modificacion introducida por
la Ley 9/2011 con la que hizo el art. 12 TRLS 2008, en relacion con el art. 9.1 de la
Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones, con la cual la
inclusion de los terrenos en la condicién de suelo no urbanizable ya no se hacia
depender de la concurrencia de unos valores que determinaran un régimen de
protecciéon incompatible con la transformacion, sino de que la legislacion sectorial
aplicable la excluyera expresamente. Asi pues, hay que atender a la legislacion sectorial
para determinar si unos terrenos integrados en la Red Natura 2000 estan por esta sola
razén excluidos de urbanizacion.

Al respecto, citan la Directiva 92/43/CEE, del Consejo, de 21 de mayo de 1992
(art. 6) y la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la biodiversidad
(art. 46). A juicio de los letrados autonémicos, la legislacidon sectorial medioambiental,
lejos de excluir la posibilidad de transformacioén urbanistica para ese tipo de terrenos, la
preve, pero, evidentemente, solo cuando no cause perjuicio a la integridad del espacio
en cuestion. Lo cual se ratifica en el art. 3 del Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de
enero, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de evaluacién de impacto
ambiental de proyectos, que era la norma vigente en dicha materia al tiempo de
aprobarse la cuestionada Ley 9/2011. En dicho precepto se regula la posibilidad de que
un proyecto publico o privado afecte a la Red Natura 2000, para lo que se exige una
previa declaracion de impacto ambiental. De igual forma, la actual Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de evaluacion ambiental, incluye, entre los proyectos sometidos a evaluacién,
los que se desarrollen en espacios naturales protegidos, Red Natura 2000 y areas
protegidas por instrumentos internacionales, segun la citada Ley 42/2007. En coherencia
con dicha norma, la Ley 16/2015, de 23 de abril, de proteccion ambiental de
Extremadura, también sujeta a dicha evaluacion los proyectos en espacios integrados en
la Red Natura 2000.

A lo anterior, se afiade que los espacios de la Red Natura 2000, segun la Ley 8/1998,
de 26 de junio, de conservacion de la naturaleza y de espacios naturales de
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Extremadura, estan «zonificados» en funcion de las medidas de conservacion
establecidas, es decir, no tienen un régimen de proteccién homogéneo.

c) En cuanto a la tacha de que la Ley 9/2011 es singular y tiene por fin eludir los
pronunciamientos judiciales recaidos en el proceso a quo, los letrados del gobierno de
Extremadura excluyen que se trate de una ley de destinatario o supuesto unico, puesto
que regula la clasificacion del suelo con caracter general. Tiene la misma generalidad
que la Ley 15/2001, que modifica.

Insisten en que un tercio del territorio extremefio esta integrado en la red ecolégica
en cuestion, afectando a sesenta y dos municipios, y que, entre la aprobacién de la
Ley 15/2001 y la reforma de 2011, se habian tramitado modificaciones o revisiones de
trece planes generales o normas subsidiarias. Ademas, existen nucleos urbanos
completos incluidos en el ambito de una zona especial de proteccion de aves, que
necesitan de un marco legal que permita su crecimiento ordenado. Subrayan que el
procedimiento de homologacion alcanza a cualesquiera instrumentos de ordenacién que
deban declararse conformes con cualquier modificacién de la Ley 15/2001, sea la
introducida por la Ley 9/2011 o cualquier otra.

Por tanto, se trata de establecer un marco homogéneo para cuantos proyectos
afecten a espacios protegidos. El preambulo de la ley, aunque alude a los recientes
pronunciamientos judiciales, expresa que la finalidad de la norma es aclarar el art. 11 de
la Ley 15/2001, haciendo una interpretacién auténtica del mismo, sin innovar el
ordenamiento. La Unica conexién con los pronunciamientos judiciales es que con ellos se
advierte la falta de claridad del precepto, con el consiguiente temor a una inestabilidad
de la legalidad de los instrumentos aprobados.

Por ultimo, no se vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE
puesto que la disposicion adicional de la Ley 9/2011 no prevé una legalizacion
automatica, que no permita el control por la jurisdiccidn contencioso-administrativa.
Prueba de ello es que la cuestion de inconstitucionalidad se suscita en el marco del
proceso contencioso-administrativo promovido frente a la citada homologacion. El
legislativo autonémico no usurpa competencias del gobierno regional en un supuesto
recogido en leyes ya existentes, sino que establece un régimen legal diferente, especial,
para supuestos no previstos en las normas, otorgando y ejerciendo competencias
propias. En definitiva, no se rompen los principios de la Ley 15/2001, sino que se
especifican supuestos precedentes, en los que es preciso avalar su ajuste a la norma
urbanistica, a la luz de interpretaciones no acomodadas a la voluntad del legislador
urbanistico de 2001.

El escrito de los letrados de la Junta de Extremadura termina interesando la
desestimacion de la cuestion de inconstitucionalidad.

10. Mediante escrito de 5 de julio de 2019 presentd sus alegaciones la fiscal
general del Estado, razonando lo siguiente:

a) Tras recordar los antecedentes del asunto, puntualiza que, en el incidente de
ejecucion 17-2014, de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura de 9
de marzo de 2011, se esta valorando si es posible o no dicha ejecucion lo que —a su
juicio— conlleva que, si se considerara que la ejecucion es imposible por concurrir el
supuesto del art. 105 de la Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa
(LJCA), no seria preciso el juicio de constitucionalidad de la norma autondémica
cuestionada, dado que, en tal caso, no resultaria aplicable ésta, promoviéndose un juicio
en abstracto de la misma, lo que abocaria a la inadmision de la cuestidon respecto de la
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva sin indefensién del art. 24.1 CE, en
relacion con la exclusividad de la potestad jurisdiccional del art. 117.3 CE.

b) En cuanto al fondo, comenzando por el examen de la vulneracion competencial,
la fiscal general del Estado extracta algunos pronunciamientos de este Tribunal sobre el
alcance de los titulos competenciales recogidos en el art. 149.1.1, 13, 18 y 23 CE, en
relacidon con la ordenacién territorial y urbanistica. A continuacion, recuerda que la Red
Natura 2000 es una red de areas de alto valor ecolégico dentro de la Unién Europea,
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establecida segun la Directiva 92/43/CEE, sobre conservacion de habitats naturales de la
flora y la fauna silvestre (Directiva habitats), y la Directiva 79/409/CEE (Directiva aves).
De lo anterior colige que el titulo competencial preferente para resolver la controversia es
el de medio ambiente (art. 149.1.23 CE).

Prosigue con el examen de la normativa nacional sobre los espacios de la Red
Natura 2000, destacando la necesidad de una evaluacién ambiental de todo proyecto
que tenga incidencia sobre dichos espacios. Subraya que hay unas causas tasadas y un
procedimiento especifico para descatalogar terrenos de la red, tal y como prescriben el
art. 52.1 de la Ley 42/2007, de patrimonio natural y biodiversidad y el art. 13.4
TRLS 2008. De conformidad con los expresados preceptos, solo podra alterarse la
delimitacién de los espacios naturales protegidos o de los espacios incluidos en la Red
Natura 2000, reduciendo su superficie total o excluyendo terrenos de los mismos,
cuando asi lo justifiquen los cambios provocados en ellos por su evoluciéon natural,
cientificamente demostrada. La alteracion debera someterse a informacioén publica que,
en el caso de la Red Natura 2000, se hara de forma previa a la remisién de la propuesta
de descatalogaciéon a la Comision Europea y la aceptacion por esta de tal
descatalogacion.

Pues bien, a juicio de la fiscal general del Estado, la alteracién de un espacio de la
Red Natura 2000, como el del supuesto de autos, y su destino para usos del suelo
distintos requiere la descatalogacion por la Comisiéon Europea y que responda a la
evolucién natural de los terrenos, demostrada cientificamente. Enfatiza que la
urbanizacién supone un deterioro, cuando no una destruccion del habitat, por la
transformacion del suelo que conlleva, y que la Ley 42/2007 impone la prevalencia de los
intereses ambientales. Concluye, a la vista de lo expuesto, que el procedimiento de
homologacién que incorpora la Ley 9/2011 conduce a una descatalogacion del suelo de
la Red Natura 2000 por una via ajena a la que dispone la citada Ley 42/2007 y el texto
refundido de la Ley de suelo de 2008. La normativa estatal —afiade— no prevé cambios
en los espacios de la Red Natura por razones de transformacion urbanistica, lo que
implica una modificaciéon artificial y no natural de los mismos. Por consiguiente, el
art.11.3.1 b), parrafo segundo de la Ley 15/2001, tras la redaccion dada por la
Ley 9/2011, vulnera los arts. 12.2 'y 13.4 TRLS 2008.

c) En cuanto a la infraccion de los arts. 24.1, 117 y 118 CE, por haberse dictado la
Ley 9/2011 para eludir el cumplimiento de las sentencias del Tribunal Superior de Justicia
de Extremadura y del Tribunal Supremo, sostiene que, efectivamente, pese a su
apariencia de norma general, la Ley 9/2011 tiene un solo objetivo que es permitir la
reclasificacion de suelos pertenecientes a la Red Natura 2000, cuando dicha
transformacion solo cabe por una degradaciéon natural y previa aprobacion por la
Comision Europea. Pese a la pretendida generalidad de la norma, lo cierto es que sus
efectos se proyectan sobre actos declarados nulos, de forma que hacen ineficaces
resoluciones judiciales firmes.

Tras reproducir las razones esgrimidas en la exposicion de motivos de la ley
impugnada, la fiscal general del Estado descarta que se pueda tildar de excepcional la
situacion juridica provocada por fallos judiciales, que han sido dictados en aplicacion de
la normativa urbanistica que estaba vigente en el momento en que se aprobaron los
instrumentos de ordenacién. Por tanto, tampoco cabe apreciar una justificacion objetiva y
razonable para una modificacion legislativa, que ha pretendido hacer frente a futuros
fallos judiciales que pudieran anular actos administrativos que desconocen el régimen
del suelo de los espacios de la Red Natura 2000, con objeto de facilitar, de ese modo, su
transformacion urbanistica, ignorando la normativa basica estatal sobre proteccién de
dichos espacios y la propia normativa autonémica en la materia. En definitiva, no cabe
aceptar que concurran las razones excepcionales que podrian justificar la aprobacién de
una ley singular, hallandonos ante una actuacion legislativa cuya finalidad es impedir la
ejecucién de un pronunciamiento judicial firme.

La fiscal general del Estado concluye solicitando que, para el caso de que no se
apreciara la causa de inadmisibilidad invocada, sea declarada la inconstitucionalidad y
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nulidad de los preceptos cuestionados, por ser contrarios a los arts. 149.1.1 y 23; 24 .1;
117 y 118 CE.

11. EI 10 de julio de 2019 quedaron registradas en este Tribunal las alegaciones del
letrado de la Asamblea de Extremadura, con el siguiente contenido:

a) Con cita de la STC 61/1997, de 20 de marzo, recuerda que el Estado no es
competente para determinar las técnicas de clasificacion y categorizacion del suelo, lo
que corresponde a las comunidades auténomas. Asimismo, la Ley estatal 42/2007
permite actuaciones sobre los terrenos incluidos en la Red Natura 2000, por exigencias
econdémicas, sociales y culturales, asi como cuando concurran particularidades
regionales y locales, pudiendo las comunidades auténomas establecer las limitaciones
que se estimen pertinentes, siempre que lo hagan mediante ley o instrumento de
planificacion.

En concreto, el art. 45 de la Ley 42/2007 sefiala que los planes deberan tener en
cuenta las necesidades de aquellos municipios incluidos en su totalidad o en un gran
porcentaje de su territorio en estos lugares. Dicha ley es desarrollo, a su vez, de las
Directivas 92/43 y 2009/146, de las que también se desprende que seran las
comunidades autdbnomas las que estableceran las limitaciones a los espacios de la Red
Natura 2000. Por lo tanto, la ley objeto de la presente cuestion de inconstitucionalidad no
es contraria a la legislacion estatal, ya que la comunidad auténoma de Extremadura es
competente para aprobarla y para ello ha utilizado los mecanismos que le permite la
Ley 42/2007.

b) En cuanto al argumento de que se atenta contra el art. 24 CE, en su vertiente del
derecho a que las sentencias firmes sean ejecutadas sin impedimentos, el letrado cita la
STC 231/2015, de 5 de noviembre, que, para un caso similar, sefiala que el art. 24.1 CE
no impide al legislador regular y estabilizar las situaciones juridicas surgidas en
aplicacion de una norma.

Afade que la ley extremefia cuestionada no convalida directamente los actos sino
que da un mandato de reexamen individualizado de cada uno de los actos o normas que
se hubieran dictado con anterioridad. Por lo tanto, con base en la doctrina del propio
Tribunal Constitucional, no vulnera el art. 24.1 CE.

c) Por lo que atafie al argumento de que se ha promulgado una ley singular
impidiendo el acceso a la jurisdiccion que hubiera supuesto el dictado de un acto
administrativo, el representante de la Asamblea extremefia alega que el Tribunal
Constitucional, en su STC 129/2013, de 4 de junio, descarté que las leyes singulares
sean inconstitucionales por este mero hecho, sino que aquellas son instrumentos validos
para arbitrar una solucién adecuada a una situacion singular.

A la vista de lo expuesto, el letrado de la Asamblea concluye su escrito solicitando la
desestimacion de la cuestiéon de inconstitucionalidad.

12. En fecha 24 de julio de 2019 tuvo entrada en este Tribunal un escrito de
alegaciones de las comunidades de propietarios de los complejos residenciales norte,
centro y sur de la «Isla de Valdecafas», con los argumentos siguientes:

a) La cuestion de inconstitucionalidad no se ha planteado en el momento procesal
oportuno. El procedimiento ordinario 1375-2011, en cuyo seno se ha formulado, fue
suspendido por auto de 24 de junio de 2015 «hasta tanto haya decision en el incidente
de ejecucion 17-2014» y se afiadia que «una vez haya decisién firme en él, se ofrecera
nuevo plazo de alegaciones». El citado incidente no se ha resuelto todavia, por lo que es
incoherente que la Sala plantee la cuestidn sin esperar a dicha resolucion.

b) El juicio de relevancia no ha sido realizado correctamente. Si bien es cierto que
las resoluciones de homologaciéon no hubieran podido dictarse sin la disposicion
adicional Unica de la Ley 9/2011, no es correcto concluir, como hace la Sala, que la
actuacion administrativa objeto del proceso depende «exclusivamente» de la
constitucionalidad de dicha ley, sino que depende ademas y previamente de lo que se
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decida sobre la imposibilidad de ejecutar por motivos legales (cambio normativo) las
sentencias que acordaron la nulidad del proyecto de interés regional. Ademas, para
decidir sobre la validez o no de la resolucion de homologacion no resulta determinante
conocer si la regulacion en abstracto de la Ley 15/2001 en 2011 era constitucional o no lo
era (y mucho menos si lo es ahora o no lo es, una vez derogada). Lo que se confirma,
ademas, dado que se suspendio la decisién sobre la homologacién en funcién del
resultado del incidente de ejecucién. El auto no exterioriza por qué prescinde ahora del
dato de la posible imposibilidad material de ejecucion que haria irrelevante el debate
sobre si, ademas, hay una imposibilidad legal.

c) En cuanto al fondo de la cuestion argumenta que el art. 11 de la Ley 15/2001, en
la redaccion dada por la Ley 9/2011, no contradice la legislacion basica estatal contenida
en los arts. 12 y 13 TRLS 2008, ni resulta, por ello, contrario a lo que dispone el
art. 149.1.1 CE. Con cita de la STC 61/1997, sostiene que lo regulado por los arts. 12
y 13 TRLS 2008 no es la clasificacion de suelo, sino las situaciones basicas del mismo y
las condiciones de utilizacién del suelo rural, respectivamente. Tal determinacion
compete Unica y exclusivamente al legislador autonémico, de modo que la Ley 15/2001
no fue dictada, en este punto, a modo de desarrollo y ejecucion de la legislacién basica,
sino con competencia legislativa exclusiva. No puede considerarse que el legislador
basico haya reservado para si la clasificacion del suelo ni mucho menos, por tanto, podra
hacer de dicha clasificacién una decision reglada de caracter basico a observar por el
legislador autonémico, que puede en este punto desplegar libremente su competencia,
como hizo la Ley 9/2011 modificando la Ley 15/2001 de forma perfectamente valida y
constitucional.

Un analisis de las normas de contraste confirma lo anterior. El art. 12.2 a) TRLS 2008
asocia la situacién de suelo rural a que asi lo establezca la legislacion de proteccion de
la naturaleza o la ordenacién territorial y urbanistica. En ambos casos la preservaciéon o
exclusion de unos terrenos de su transformacion urbanistica se hace en atencion a
ciertos valores en ellos concurrentes (ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales y
paisajisticos), pero no son tales valores, sino la decision de su exclusion por la
legislacion sectorial (autondmica) la nota decisiva de su régimen. El art.11.3.1 b), parrafo
segundo, de la Ley 15/2001 es plenamente respetuoso con esto.

d) Tras descartar la eventual vulneraciéon de los articulos 149.1.13 y 18 CE, con
apoyo en la doctrina de este Tribunal y el silencio del érgano judicial a quo, la
representacion procesal de las comunidades de propietarios también rechaza que haya
sido vulnerada la normativa estatal medioambiental. Trae a colacion la Ley 42/2007 y
niega que, con apoyo en ella, pueda sostenerse que los terrenos pertenecientes a la Red
Natura 2000 hayan de clasificarse necesariamente como no urbanizables (hoy dia, suelo
rural) y excluirse en todo caso y sin excepcion alguna de su transformacion urbanistica.
Por tanto, el inevitable automatismo que aprecia el Tribunal Supremo entre catalogacion
como Red Natura 2000 y clasificacién del suelo como no urbanizable de especial
proteccién no puede deducirse, ni del texto refundido de la Ley de suelo de 2008, ni de la
Ley 15/2001 (ni antes ni después de la reforma) ni mucho menos de la Ley 42/2007.

La Ley 42/2007 no prohibe la transformacién urbanistica de las areas incluidas en la
Red Natura 2000. De hecho, su art. 46.4 regula el desarrollo de planes, programas o
proyectos sometiéndolo a una adecuada evaluacién de sus repercusiones, de forma que
no cause perjuicio a la integridad del espacio. Es mas, el apartado quinto del mismo
art. 46 de la Ley 42/2007 es aun mas flexible y permite que, por razones imperiosas de
interés publico, puedan llevarse a cabo planes, programas o proyectos, a pesar de que
puedan apreciarse conclusiones negativas de la evaluacion de sus repercusiones. A lo
sumo, podria llegar a discutirse si el proyecto de interés regional y la consecuente
modificacion del planeamiento ha producido perjuicios en la integridad de los espacios
incluidos en la Red Natura 2000 —cuestidon que, en absoluto, procede examinar con
ocasion de esta cuestion de inconstitucionalidad—, pero adonde no debe conducir una
interpretacion literal y sistematica de la legislacion basica estatal sobre el suelo y la
legislacion sectorial medioambiental —en este caso, esencialmente la Ley 42/2007—- es a
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que la calificacion Red Natura 2000 sea incompatible, en todo caso, con el desarrollo de
planes o programas que impliquen transformacién urbanistica.

En cuanto a la normativa europea, la directiva habitats no contiene prohibiciones,
sino un mandato de proteccidon, con el objeto de garantizar la conservacion y
supervivencia, a largo plazo, de las especies y habitats europeos mas valiosos y
amenazados. En este sentido, impone obligaciones de caracter general, consistentes en
la obligacion de garantizar el mantenimiento o restablecimiento, en un estado de
conservacion favorable, de los habitats naturales y de las especies silvestres de la fauna
y flora de interés comunitario.

En suma, la reforma del art. 11 de la Ley 15/2001 es respetuosa con la normativa
europea Y la interpretacion de la misma por el Tribunal de Justicia de la Union Europea,
como también lo es con la normativa estatal y autonémica, limitandose la tacha de
inconstitucionalidad de la reforma de la Ley 9/2011 a la contradiccidon existente con la
interpretacion que el Tribunal Supremo hace del texto refundido de la Ley de suelo
de 2008. En relacién con esto, aduce que si el Tribunal Constitucional llegara a estimar
que la cuestion discutida deba ser resuelta mediante un analisis de la normativa nacional
a la luz de la normativa europea y el Tribunal tuviera dudas sobre si la interpretacion
sostenida por el Tribunal Supremo acerca del texto refundido de la Ley de suelo de 2008
pudiera no ser acorde con la directiva habitats, deberia plantear una cuestién prejudicial
al Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

Se afiaden, por ultimo, dos referencias adicionales. Por un lado, a la Ley 30/2014,
de 3 de diciembre, de parques nacionales, que si prohibe de manera clara la
urbanizacién o edificacion en los suelos declarados como parque nacional (art. 7.6). En
contraste, la Ley 42/2007 no hace lo mismo con los terrenos Red Natura 2000, cuando
podia haberlo hecho. Por otro, se alude a la Ley de evaluacién de impacto ambiental,
tanto la vigente en el momento de la aprobacion de la Ley 9/2011 (Real Decreto
Legislativo 1/2008, de 11 de enero), como la actualmente en vigor, Ley 21/2013, de 9 de
diciembre. Ambas prevén la evaluacion para los proyectos cuando se desarrollen en
espacios de la Red Natura 2000. Incluso, la norma extremefia de evaluacién ambiental —
Ley 16/2015, de 23 de abril, de proteccién ambiental de Extremadura— prevé dicha
evaluacion para terrenos de la red cuando se ejecuten proyectos que requieran la
urbanizacién del suelo para poligonos industriales o usos residenciales que ocupen mas
de cinco hectareas.

e) Respecto de la supuesta naturaleza de ley singular, argumenta que no es
autoaplicativa porque no agota su contenido y eficacia en la adopcion y ejecucion de la
medida tomada por el legislador, sino que exige concretos actos de aplicacién. Tampoco
se ha dictado en atencidén a un supuesto de hecho concreto y singular, como podria ser
el caso de que la Ley 9/2011 hubiera aprobado u homologado por si misma el proyecto
de interés regional promovido por Marina Isla de Valdecanas, S.A. Por el contrario, la
Ley 9/2011 modifica la Ley 15/2001 incorporando una regulacién urbanistica que afecta a
todos y cada uno de los espacios que gozan de un régimen especial de proteccion y, en
particular, los que integran la Red Natura 2000 y contiene un procedimiento de
homologacién aplicable a todos los instrumentos de ordenacién del territorio y de
ordenacion urbanistica vigentes a la fecha de entrada en vigor de la misma. En definitiva,
la ley incluye una regulacion general, ya que va dirigida a una pluralidad de destinatarios,
de personas con derechos e intereses legitimos que incidan sobre espacios a los que
sean aplicables un régimen especial de proteccion, por estar incluidos en la red de areas
protegidas de Extremadura (especialmente, la Red Natura 2000); y una regulacion
abstracta, de posible repeticién en otros supuestos.

En el caso de que el Tribunal entendiera que estamos ante una ley singular, la
representacion de los propietarios alega que la ley cuestionada obedece a una
justificacion objetiva, razonable y proporcionada para resolver la situacion excepcional
que describe, siendo esencial que, en un sistema democratico avanzado, la legislaciéon
sea interpretada de forma acorde a las necesidades que la sociedad demande. Al
respecto, se aportan datos sobre la importancia de la Red Natura 2000 en Extremadura,
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de forma que no cabe concluir, conforme a la doctrina de este Tribunal, que la
Ley 9/2011 resultara incomprensible a la luz de una ponderacién razonable y
proporcionada de los valores acogidos en la Constitucion. Se considera que la
intervencion del legislador se ha hecho en este caso necesaria, ante los insuficientes
instrumentos ordinarios de que dispone la administracién, constrefida a actuar con
sujecion al principio de legalidad.

La reforma introducida por la Ley 9/2011 no convalida ni purga directamente la
nulidad del proyecto de interés regional ni se dicta con esa finalidad, sino que aspira a
producir un efecto mas general que el de permitir la convalidaciéon de los citados
instrumentos anulados —incluso mas amplio que el de permitir la homologacion de los
instrumentos de ordenacion del territorio y de ordenacién urbanistica en general-. La
ley 9/2011 apuesta por un modelo pro futuro sobre la clasificacion urbanistica de los
espacios que forman parte de la Red Natura 2000, respetuoso con el reparto
competencial que ordena la Constitucion.

Por consiguiente, con base en la STC 231/2015, de 5 de noviembre, ningun ataque a
la «reserva de jurisdiccion» o al derecho a la tutela judicial efectiva se produce cuando el
legislador altera las normas que jueces y tribunales deben aplicar en los procesos
pendientes. El derecho a la tutela judicial efectiva no impide que el legislador modifique
las normas que sirvan para el enjuiciamiento de la legalidad de un acto cuya inaplicacion
o anulacién se pretende en un proceso todavia no finalizado (convalidacién legislativa
sub iudice).

Si los 6rganos jurisdiccionales hubieran llevado a cabo una interpretacion coordinada
y sistematica de la Ley 15/2001, del texto refundido de la Ley de suelo de 2008 y de la
Ley 42/2007, podria pensarse, incluso, que la aclaracion llevada a cabo por el legislador
de la Ley 15/2001, por medio de la Ley 9/2011, habria sido innecesaria. Sostiene que la
interpretacion de que la mera inclusion de unos terrenos en la Red Natura 2000 no
determina por si sola la clasificacion como suelo no urbanizable ya se desprendia de
otros preceptos de la propia Ley 15/2001, por ejemplo, el art. 60 que, al regular los
proyectos de interés regional, permite que estos sean emplazados en «cualquier clase
de suelo» (por tanto urbanizable o no urbanizable).

Finaliza su escrito de alegaciones argumentando que, estando pendiente de
ejecucidon la sentencia firme del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura y
discutiéndose si es 0 no posible aquella ejecucion, no procede alegar que la Ley 9/2011
haya sido dictada para eludir el cumplimiento de la citada sentencia, por lo que la Sala
promotora incurre en una contradiccion légica al hacer esta afirmacion.

13. EI 29 de julio de 2019 presento su escrito de alegaciones la entidad Marina Isla
de Valdecanas, S.A., en las que expone, en sintesis, lo siguiente:

a) El planteamiento de la cuestidn vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva en
la vertiente del derecho a la intangibilidad de las resoluciones judiciales porque, cuando
se plantea, el procedimiento judicial estaba suspendido a la espera de que se aclarara si
era posible la ejecucién de la sentencia de 9 de marzo de 2011. Dado que no ha recaido
resolucion en el incidente de ejecucion, la Sala promotora esta ignorando la suspension
que ella misma habia acordado.

b) En cuanto al fondo, la representacion procesal de la mercantil alega que la
premisa de la que parte la Sala —la inclusiéon de unos terrenos en la Red Natura 2000
necesariamente implica su clasificacion como no urbanizables de proteccion especial—
carece de todo fundamento. Considera que si esa hubiera sido la voluntad del legislador,
se habria dicho expresamente. Pone en conexion el articulo 21.2 a) del vigente TRLS
con el articulo 9.1 de la Ley 6/1998, sobre la que recayo la STC 164/2001, de 11 de julio,
en la que se dijo que «la efectiva clasificacion del suelo como no urbanizable no deriva
automatica e inmediatamente de la fijacion de un “régimen de especial proteccion” sino
que depende, en todo caso, de que el 6érgano publico competente para la clasificacion
del suelo efectivamente concluya que el régimen especial de proteccion previamente
establecido exige la clasificacion del suelo como no urbanizable».
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Al regular la Red Natura 2000, la Ley 42/2007 tampoco impide la transformacion
urbanistica de los terrenos afectados a ella. En primer lugar, no lo excluye
expresamente, pero, ademas, el articulo 42.2 dispone que las medidas de proteccion de
dicha red seran las que el Estado y las comunidades auténomas establezcan en su
legislacion y en los correspondientes instrumentos de planificacion. Por su parte, el
articulo 46.4 de dicha ley exige que cualquier plan, programa o proyecto que pueda
afectar de forma apreciable a las especies y habitats de la red, debera ser objeto de
evaluacion, de lo que se deduce que tales proyectos son posibles en terrenos de la Red
Natura 2000 siempre que se evalle su impacto y se asegure que no perjudicara la
integridad del espacio en cuestion.

En apoyo de su argumentacion, cita la reciente sentencia de la Seccién Primera de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura,
de 19 de junio de 2018, referida al Decreto 110/2015, de 19 de mayo, de la Junta de
Extremadura, por el que se regula la Red Natura 2000 en aquella comunidad auténoma.
En dicha resolucion se rechazoé el argumento de la asociacion ecologista recurrente de
que todo terreno de la Red Natura 2000 debe ser no urbanizable y lo hizo sin plantear
cuestion de inconstitucionalidad sobre el art. 11.3.1 b), parrafo segundo de la
Ley 15/2001.

c) Acerca de la tacha de ley singular que se dirige contra la Ley 9/2011, aduce que,
a 1 de marzo de 2019, el 48,85 por 100 del territorio extremeno esta incluido en la Red
Natura 2000, por lo que no se puede sostener racionalmente que una ley que regula en
las mismas condiciones todos los terrenos de la red sea singular porque puede afectar a
un 0,007 por 100 de dichos terrenos (peso relativo de la «Isla de Valdecafias» en el
conjunto de la red en Extremadura). Se cita la STC 231/2015, de 5 de noviembre, para,
acto seguido, negar que, en este caso, se den ninguno de los tipos de leyes singulares
previstos en ella.

14. Con fecha 18 de octubre de 2019, tras haberse designado procurador de oficio
conforme a la solicitud formulada, presentd su escrito de alegaciones la Asociacion para
la Defensa de la Naturaleza y los Recursos de Extremadura, manifestando en sintesis lo
siguiente:

a) La redaccion dada al art. 11.3.1 b), parrafo segundo de la Ley 15/2001 por la
Ley 9/2011 y la disposicion adicional unica de esta ley vulneraban los arts. 12.2 a) y 13.1
y 4 TRLS 2008, vigentes al momento de aprobarse, normas de caracter basico que han
de ser respetadas. La sustitucion de dicho texto refundido por el texto refundido de la Ley
de suelo de 2015 no ha modificado dicha vulneracion, que se mantiene con el nuevo
texto.

El parrafo introducido admite la transformacién en urbanos de suelos declarados
como protegidos por sus valores ambientales y que integran la red de areas protegidas
de Extremadura, esto es, todos los espacios naturales contemplados en la Ley 8/1998,
de 26 de junio, de conservacion de la naturaleza y espacios naturales de Extremadura,
entre los que se incluyen, tanto los espacios protegidos stricto sensu segun la
mencionada ley, como los incorporados a la Red Natura 2000 europea. Solo se exceptua
el caso de que el plan de ordenacion de los recursos naturales del sitio declare
expresamente dicha incompatibilidad.

El texto refundido de la Ley de suelo de 2008, tras definir en el art. 12.2 a) el suelo
que debe estar en situacion rural, establece en su art. 13.1 que el mismo solo podra
estar destinado a los usos propios de dicha condicién y que cualquier otro uso que no
sea propio de su condicion rural debera ser excepcional y justificado por razén de interés
publico o social. De forma expresa, para los suelos incluidos en la Red Natura 2000, el
parrafo segundo del art. 13.4 establece un mecanismo especifico de proteccién de dicho
suelo para impedir su conversién en urbanizable. La transformacién en ciudad es una
forma de excluir un suelo de dicha proteccion especifica, pues mantener la capacidad
ecolégica de esos suelos para la proteccion de la biodiversidad no es compatible con la
urbanizacion.
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La inclusién de un espacio en la Red Natura 2000 presupone la existencia de valores
ambientales dignos de proteccion conforme a la directiva habitats, y por ende, el deber
de las administraciones de establecer medidas de conservacion y restauracion, tal y
como hace la Ley 42/2007, en cuyo capitulo Ill, denominado «espacios protegidos Red
Natura 2000», califica dichos espacios como de «espacios protegidos», para los cuales
el art. 46 establece las diversas medidas de proteccién. Asimismo, el art. 2 de la directiva
habitats consagra los valores que deben protegerse, por lo que «se mire como se mire,
la transformacion de un suelo natural y protegido en urbano es todo lo contrario a una
medida de preservacién», pues «no hay mayor alteracion de un suelo natural que su
conversion en urbano».

Por tanto, la norma cuestionada es inconstitucional ya que, al establecer un régimen
distinto al suelo rural protegido incorporado a la Red Natura 2000, en lugar de mejorar su
nivel de proteccién, hace lo contrario a lo exigido por la legislacion estatal y europea.

b) En cuanto al procedimiento previsto en la disposicién adicional Unica de la
Ley 9/2011, la representacion procesal de ADENEX sostiene que esta disefiado Unica y
especificamente para dar eficacia retroactiva a la modificacién legal operada. Por tal
razon, es igualmente inconstitucional en cuanto que invade las competencias del Estado,
toda vez que su disefio obedece solo y exclusivamente a la finalidad de legalizar un
unico proyecto urbanistico.

Considera que, tanto la modificacién del art. 11 de la Ley 15/2001, como la
disposicion adicional Unica de la Ley 9/2011, son una injerencia del poder legislativo en el
poder judicial, con el Unico propdsito de impedir el cumplimiento de una sentencia firme.
La propia exposicion de motivos de la ley admite que obedece a los pronunciamientos
judiciales recientes, con el fin de aclarar y rectificar la interpretacion en la que se apoya
el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura para declarar la nulidad del
Decreto 55/2007 y eludir asi el cumplimiento de las sentencias. Bajo el pretexto de la
aclaracion, lo que hace es innovar, modificando el régimen de proteccién del suelo
incluido en la Red Natura 2000, espacio protegido por el art. 42.1 de la Ley 42/2007.

Prosigue invocando el principio de division de poderes, que considera infringido
porque la Junta de Extremadura, por via de la Asamblea Legislativa regional, decide
«reinterpretar la voluntad del legislador» de la forma que considera correcta,
excediéndose de sus competencias, pues la facultad de interpretar las leyes
corresponden al poder judicial. Aflade que la disposicién adicional Unica de la Ley 9/2011
afecta también a la intangibilidad de los fallos judiciales y al control judicial de la
interdiccion de la arbitrariedad, con cita de la STC 65/1990, de 5 de abril.

Pese a la justificacion de que el cambio legal se hace «desde el mas estricto respeto
a la independencia judicial», no le cabe duda de que esta homologacion, tramitada a los
cuatro dias de publicarse la ley, solo halla su justificaciéon en la necesidad de revestir de
legalidad lo que se ha declarado como ilegal y precisamente antes de que se pronuncie
el Tribunal Supremo. De la misma manera, la aprobacion urgente de esta Ley 9/2011, a
los veinte dias de dictarse la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura,
solo se justifica por la necesidad de homologar y legalizar el proyecto de interés regional
de la «Isla de Valdecanas» pues, de haberse pensado realmente con un caracter general
y a futuro, lo I6gico habria sido esperar al pronunciamiento del Tribunal Supremo sobre el
recurso de casacion interpuesto contra aquella sentencia.

c) Por ultimo, alega la vulneraciéon del derecho a la tutela judicial efectiva que
consagra el art. 24.1 CE, pues el Unico objetivo de la Ley 9/2011 es evitar la ejecucion de
la sentencia, mediante el correspondiente incidente de inejecutabilidad por razones
legales, como asi ha sucedido, al haberse instado dicho incidente por la Junta de
Extremadura y estar actualmente pendiente de resolucion.

Para terminar, la representacion de la Asociacion para la Defensa de la Naturaleza y
los Recursos de Extremadura cita la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de 22 de mayo de 2003 (asunto Kyrtatos contra Grecia) sobre unas licencias
de edificacion concedidas en terrenos protegidos por la legislacion ambiental porque
eran el habitat de diversas especies. Las licencias fueron anuladas pero la resolucién
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judicial no se ejecutoé por considerar que los propietarios habian actuado de buena fe y la
demolicién era una medida extrema. El Tribunal concluyd que con ello se habia infringido
el art. 6 del Convenio de Roma y que el derecho a un recurso habia sido ilusorio.

15. Mediante providencia de 12 de noviembre de 2019, se sefialé para deliberacion
y votacién de la presente Sentencia el dia 13 del mismo mes y afio.

ll. Fundamentos juridicos
1. Objeto del proceso y pretensiones de las partes.

a) La Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Extremadura ha promovido cuestion de inconstitucionalidad
sobre el art. 11.3.1 b) parrafo segundo de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo y
ordenacion territorial de Extremadura (en adelante Ley 15/2001), en la redaccién dada
por la Ley 9/2011, de 29 de marzo (en lo sucesivo Ley 9/2011), y sobre la disposicion
adicional unica de esta ley.

El art. 11 de la Ley 15/2001, bajo la rubrica «suelo no urbanizable», establece en su
apartado primero qué tipo de terrenos deberan adscribirse a esa clase de suelo, entre los
que incluye aquellos en los que concurran valores «de caracter ambiental, natural [y]
paisajistico» [letra b)]. Por su parte, el apartado segundo subdivide el suelo no
urbanizable en las categorias de «comun» y «protegido». A continuacién, el apartado
tercero, en el que se inserta el parrafo controvertido, desarrolla la ultima categoria, para
disponer que el «suelo no urbanizable protegido» puede serlo por tres razones: i) de
proteccidon «ambiental, natural, paisajistica, cultural o de entorno»; ii) de proteccion
«estructural» vy iii) de proteccion «de infraestructuras y equipamientos».

Respecto del primero de los tipos de proteccion citados se incluye el parrafo
cuestionado, que dispone, en relacién con los «terrenos que deban ser objeto de un
régimen especial de proteccion por estar incluidos en la red de areas protegidas de
Extremadura» lo siguiente:

«La mera inclusién de unos terrenos en la red ecolégica Natura 2000 no determinara,
por si sola, su clasificacion como suelo no urbanizable, pudiendo ser objeto de una
transformacion urbanistica compatible con la preservacion de los valores ambientales
necesarios para garantizar la integridad del area, y comprendiendo Unicamente los actos
de alteracion del estado natural de los terrenos que expresamente se autoricen en el
correspondiente procedimiento de evaluacion ambiental.»

El preambulo de la Ley 9/2011 destaca la importancia de que la normativa
urbanistica sea clara, razén por la que considera «urgente e imprescindible atajar
inmediatamente las dudas que se planteen respecto de la voluntad real del legislador en
materia de ordenacion territorial y urbanistica, y medioambiental, aclarando sin dilacion
cuadl es la regulacién pretendida por las normas emanadas en la materia de la Asamblea
de Extremadura». Tales dudas habrian sido puestas de manifiesto por «los recientes
pronunciamientos judiciales» que, si bien no identifica (como tampoco alude
expresamente a la Red Natura 2000), considera que podrian generar «inestabilidades no
deseadas, de enorme trascendencia para los diversos operadores y para los intereses
de la region, apreciacion que se suscita sin entrar a valorar los fallos contenidos en las
sentencias, y desde el mas estricto respeto a la independencia judicial». Tales
pronunciamientos —prosigue— «sugieren y fundamentan que la aplicacion del art. 11 de la
Ley 15/2001 impide a los diferentes instrumentos de planeamiento reclasificar suelo no
urbanizable de especial proteccion a suelo urbanizable, a los efectos de lograr su
transformacion», cuando «la voluntad del legislador no pretendié seguir ese camino». En
tales términos, resumidamente expuestos, se justifica la introduccion del nuevo parrafo
que se ha reproducido mas arriba.
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Por su parte, la también cuestionada disposicién adicional unica («homologacion»)
de la Ley 9/2011 presenta la siguiente redaccion:

«1. Los instrumentos de ordenacién del territorio y de ordenacién urbanistica
vigentes a la fecha de entrada en vigor de esta ley podran ser homologados a fin de que
incorporen la declaracién de su adecuacion a preceptos de la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del suelo y ordenacion territorial de Extremadura modificados tras su entrada
en vigor por esta u otras reformas anteriores.

2. La homologacion de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica podra
ser promovida en cualquier momento de acuerdo con las siguientes reglas:

a) El procedimiento de homologacion de los instrumentos de ordenacién urbanistica
podra ser iniciado a instancia de los ayuntamientos mediante solicitud presentada ante la
Direccion General competente en materia de urbanismo y ordenacion del territorio.

b) EI procedimiento de homologacion de los instrumentos de ordenacion del
territorio podra ser iniciado de oficio por el consejero competente en materia de
ordenacion territorial y urbanistica. En el caso de los proyectos de interés regional de
iniciativa particular sera necesaria la previa solicitud por el promotor.

3. Iniciado el procedimiento de homologacién, el o6rgano urbanistico y de
ordenacion del territorio competente acordara su sometimiento a informacién publica por
plazo de quince dias mediante la publicacion de un anuncio de inicio del procedimiento
de homologacién en el “Diario Oficial de Extremadura”.

4. Alaluz de las alegaciones que, en su caso, fueran formuladas, la administracion
promotora de las mismas se pronunciara sobre ellas y remitira el expediente a la
comisién de urbanismo y ordenacién del territorio de Extremadura, que aprobard o
desestimara la homologacion del instrumento correspondiente.

5. El plazo maximo para notificar el acuerdo que ponga fin al procedimiento de
homologacién sera de dos meses a contar desde su inicio o solicitud, transcurrido el cual
sin que se hubiese notificado resolucion expresa, la homologacién se entendera
desestimada.

6. El instrumento de ordenacion territorial o urbanistica debidamente homologado
sera depositado en el registro administrativo habilitado por la consejeria competente en
materia de ordenacion territorial y urbanistica.

A continuacion, el acuerdo de homologacién sera publicado en el “Diario Oficial de
Extremadura” con indicacion expresa de haberse procedido al depdsito.»

El sentido de la norma trascrita, siguiendo también el preambulo de la ley, es
«coordinar definitivamente los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica en
vigor a la redaccion actual de la Ley 15/2001», mediante «un sencillo y garantista
procedimiento que permita a las diferentes administraciones competentes, si asi lo
desean y exclusivamente alli donde fuere necesario, homologar dichos instrumentos a la
nueva redaccion de la norma [en esencia, el nuevo parrafo para los terrenos de la Red
Natura 2000], garantizando a partir de ese momento su adecuaciéon a la legalidad
vigente».

b) EIl érgano judicial promotor de la cuestidon considera, en primer lugar, que los
preceptos transcritos podrian incurrir en inconstitucionalidad mediata o indirecta, por ser
contrarios a preceptos estatales dictados al amparo del art. 149.1.1, 13, 18 y 23 CE. El
segundo motivo de inconstitucionalidad que aduce es que han sido aprobados para
eludir el cumplimiento de las sentencias recaidas en el proceso de origen, por lo que
infringen los arts. 24.1, 117 y 118 CE.

La fiscal general del Estado aprecia un ébice de admisibilidad parcial respecto de los
arts. 24.1, 117 y 118 CE. Subsidiariamente, interesa la estimacion integra de la cuestion
de inconstitucionalidad. La Asociacién para la Defensa de la Naturaleza y los Recursos
de Extremadura solicita directamente la estimacién de la cuestion, al entender que
concurren las vulneraciones constitucionales advertidas en el auto de planteamiento.
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Por el contrario, la representacién procesal de la entidad Marina Isla de Valdecanhas,
S.A., considera improcedente el planteamiento de la cuestidon, toda vez que no se ha
resuelto aun el incidente de ejecucion de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura de 9 de marzo de 2011. En el mismo sentido, la representacion de las
comunidades de propietarios de los distintos complejos residenciales de la «Isla de
Valdecafias», en conexidon con el argumento anterior, anade que el juicio de relevancia
no ha sido realizado correctamente pues la validez de las resoluciones de homologacion
no depende de la constitucionalidad de la Ley 9/2011. En cuanto al fondo, ambas
representaciones interesan la desestimacion. Por ultimo, tanto la Junta como la
Asamblea de Extremadura, sin formular objeciones procesales, solicitan que la cuestion
se desestime, por las razones de fondo que han sido detalladas en los antecedentes.

2. Obice procesal alegado: Desestimacion.

Como cuestion previa, hemos de abordar el 6bice procesal alegado por el Ministerio
Fiscal y por dos de las partes personadas. En sintesis, la fiscal general del Estado y las
representaciones procesales de las comunidades de propietarios y de la sociedad
promotora del «Complejo turistico, de salud, paisajistico y de servicios Marina Isla de
Valdecafias» consideran que, mientras no se decida sobre la posibilidad de ejecucion de
la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura de 9 de marzo de 2011,
resulta prematuro y, en consecuencia, no es procedente el planteamiento de la cuestion
de inconstitucionalidad.

Para resolver la problematica preliminar asi planteada, es preciso determinar antes
cual sea el objeto sobre el que verse el proceso judicial del que trae causa esta cuestion
de inconstitucionalidad y este no es otro que el del acto administrativo de homologacién
de las actuaciones urbanisticas realizadas en los terrenos controvertidos. A este
respecto, el citado acto de homologacién se ampara en el procedimiento previsto en la
disposicion adicional unica de la Ley 9/2011, por el que se declara la «correcta
adecuacion» del proyecto de interés regional promovido por Marina Isla de Valdecafas,
S.A., ala nueva redaccioén del art. 11 de la Ley 15/2001 introducida por aquella ley.

Por consiguiente, para enjuiciar la resolucién de homologacién es necesario despejar
previamente las dudas que alberga el 6rgano judicial sobre la constitucionalidad de la
Ley 9/2011. Es decir, los preceptos de la Ley 9/2011 sobre los que se plantean las dudas
de constitucionalidad son aplicables y relevantes para la decisién del proceso (art. 35.2
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional). El érgano judicial debe saber si la
homologacién del proyecto de interés regional de referencia, fundamentado en los
preceptos legales cuestionados, es conforme a la Constitucidén, para poder tomar,
después, una decision sobre la ejecucion de la sentencia firme pronunciada. Habiéndose
instado la inejecucion por imposibilidad legal, precisamente a causa de la homologacion
actuada, lo que solicita el 6rgano judicial de este Tribunal es que determine si los
preceptos de la Ley 9/2011 cuestionados, sobre la que aquella homologacion se apoya,
son conformes o0 no a la Constitucidn, para pronunciarse después sobre la ejecucion de
Su sentencia.

En consecuencia, el ébice alegado, que se sustentaba en el afirmado caracter
prematuro del planteamiento de la cuestion, debe ser desestimado.

3. Consideraciones previas.

Antes de entrar en el andlisis de la cuestion de fondo suscitada, es necesario realizar
algunas consideraciones previas:

a) En primer lugar, que la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacion territorial
y urbanistica sostenible de Extremadura ha derogado la precedente Ley 15/2001, por lo
que es aquella la que actualmente se halla en vigor. En esta norma legal ha
desaparecido la prevision de transformacién urbanistica de los terrenos pertenecientes a
la red ecoldgica Natura 2000, aqui controvertida.
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Sin embargo, tratdndose de una cuestidon de inconstitucionalidad, la resolucion de
este tipo de procesos exige que, de conformidad con la doctrina de este Tribunal, nuestra
atencion se centre ahora en el analisis de la norma legal que era aplicable al proceso en
el que surgid la duda de constitucionalidad y de cuya validez dependa la decisién a
adoptar en el mismo (por todas, STC 120/2018, de 31 de octubre, FJ 2). Tal norma es la
Ley 15/2001, en la redaccion introducida por la Ley 9/2011, por lo que su derogacion no
afecta al presente proceso.

b) Por otra parte, también ha cambiado el parametro de constitucionalidad aplicable
para enjuiciar la duda competencial planteada. El Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20
de junio, que aprob¢ el texto refundido de la Ley de suelo (en adelante, TRLS 2008), que
era la norma estatal en vigor al tiempo de la Ley extremefia 9/2011, de 29 de marzo (con
entrada en vigor el 31 del mismo mes), ha sido derogado con posterioridad por el Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (disposicion derogatoria unica), por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana (en adelante,
TRLS 2015).

Al respecto, debemos recordar que la doctrina del ius superveniens, segun la cual el
control de las normas que incurren en un posible exceso competencial ha de hacerse de
acuerdo con las normas del bloque de la constitucionalidad vigentes al momento de
dictar sentencia (por todas, STC 184/2011, de 23 de noviembre, FJ 3, y las alli citadas),
no resulta aplicable a las cuestiones de inconstitucionalidad (SSTC 4/2011, de 14 de
febrero, FJ 3; 184/2011, de 23 de noviembre, FJ 3; 86/2012, de 18 de abril, FJ 3,
y 191/2012, de 29 de octubre, FJ 2). Por consiguiente, el contraste de los preceptos
cuestionados de la norma legal objeto de este proceso constitucional debera hacerse
con el texto refundido de la Ley de suelo de 2008. En todo caso, el contenido de los
preceptos estatales que se dicen vulnerados, a saber, la delimitacion del suelo rural y su
régimen de utilizacién en las zonas de la Red Natura 2000, es coincidente en los textos
refundidos de 2008 y 2015.

c) Por dltimo, en lo concerniente a los reproches de inconstitucionalidad que
plantea el 6rgano judicial, la parte dispositiva del auto de planteamiento achaca, de
forma indistinta, todas las vulneraciones, tanto al texto del art. 11.3.1 b), parrafo segundo
de la Ley 15/2001, en la redaccién operada por la Ley 9/2011, como al procedimiento de
homologacién de la disposicion adicional Unica de esta ley. Sin embargo, de su
argumentacion se desprende con claridad que, al procedimiento de homologacion, no le
atribuye ninguna infraccién competencial, sino Unicamente la posible vulneracién de los
arts. 24.1, 117 y 118 CE. Por tanto, en el enjuiciamiento de la citada disposiciéon nos
ceniremos a la denuncia constitucional alegada.

4. Art. 11.3.1 b), parrafo segundo de la Ley 15/2001. Estimacion.

A) Comenzando nuestro analisis por el art. 11.3.1 b), parrafo segundo de la
Ley 15/2001, introducido por la Ley 9/2011, a juicio de la Seccion Primera de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura incurre
aquel en un vicio de inconstitucionalidad mediata o indirecta, es decir, derivado, no de las
prescripciones establecidas en la Constitucion, sino de los preceptos aprobados por el
Estado en su aplicacion (en el mismo sentido, en relacién con el medio ambiente,
STC 7/2012, de 18 de enero, FJ 3). En concreto, sostiene que vulnera los arts. 12.2 a)
y 13.4 TRLS 2008, que disponen lo siguiente:

«Art. 12. Situaciones basicas del suelo.

[...]
2. Esta en la situacion de suelo rural:

a) En todo caso, el suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su
transformacion mediante la urbanizacién, que debera incluir, como minimo, los terrenos
excluidos de dicha transformacion por la legislacion de proteccion o policia del dominio
publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar sujetos a tal
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protecciéon conforme a la ordenacién territorial y urbanistica por los valores en ellos
concurrentes, incluso los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi
como aquellos con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacion o de
otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacion territorial o
urbanistica.»

«Art. 13. Utilizacion del suelo rural.

[.]

4. No obstante lo dispuesto en los apartados anteriores, la utilizacion de los
terrenos con valores ambientales, culturales, histéricos, arqueoldgicos, cientificos y
paisajisticos que sean objeto de proteccion por la legislacion aplicable, quedara siempre
sometida a la preservacion de dichos valores, y comprendera Unicamente los actos de
alteracion del estado natural de los terrenos que aquella legislacion expresamente
autorice.

Solo podra alterarse la delimitacion de los espacios naturales protegidos o de los
espacios incluidos en la Red Natura 2000, reduciendo su superficie total o excluyendo
terrenos de los mismos, cuando asi lo justifiquen los cambios provocados en ellos por su
evolucion natural, cientificamente demostrada. La alteracion debera someterse a
informacion publica, que en el caso de la Red Natura 2000 se hara de forma previa a la
remisién de la propuesta de descatalogacion a la Comision Europea y la aceptacién por
esta de tal descatalogacion.

El cumplimiento de lo previsto en los parrafos anteriores no eximira de las normas
adicionales de proteccién que establezca la legislacion aplicable.»

a) Segun la reiterada doctrina de este Tribunal (por todas, STC 82/2017, de 22 de
junio, FJ 5), para que se produzca aquella infraccién constitucional sera necesario,
primero, que la norma estatal vulnerada por la ley autonémica sea, en el doble sentido
material y formal, una norma basica y, por tanto, dictada legitimamente al amparo del
correspondiente titulo competencial que la Constitucién haya reservado al Estado; v,
segundo, que la contradiccion entre las normas estatal y autonémica sea efectiva e
insalvable por via interpretativa.

Los arts. 12.2 a) y 13.4 TRLS 2008 son formalmente basicos porque asi lo establece
la disposicion final primera de dicho texto legal, que, de modo expreso, destaca que los
arts. 12 («Situaciones basicas del suelo») y 13 («Utilizacion del suelo rural») son basicos
en su integridad. También deben ser considerados basicos desde la perspectiva material,
por cuanto fijan una norma minima de protecciéon ambiental (art. 149.1.23 CE), ademas
de establecer condiciones basicas en el ejercicio del derecho de propiedad sobre el
suelo (art. 149.1.1 CE), especificamente sobre el rural. Asi se desprende de nuestra
doctrina sobre el alcance general de los titulos competenciales aplicables al urbanismo.
A fin de evitar reiteraciones innecesarias, damos por reproducidos los fundamentos
juridicos 4 y 5 de la STC 141/2014, de 11 de septiembre, asi como el fundamento
juridico 6 de la STC 57/2015, de 18 de marzo, en los que se expone la precitada
doctrina.

El art. 12.2 a) TRLS 2008 prescribe que, «en todo caso», estaran «en la situacion de
suelo rural», con el efecto de quedar «preservados por la ordenacién territorial y
urbanistica de su transformacion mediante la urbanizacion», los terrenos excluidos de
dicha transformacién por la legislacion sectorial «de la naturaleza». Esta exclusion del
proceso urbanizador es una decision del legislador estatal ambiental, que responde a la
atribucién a dichos terrenos de unos valores medioambientales que justifican un régimen
de especial proteccién, lo cual, a su vez, responde al mandato constitucional dirigido a
los poderes publicos de velar por la utilizacién racional de todos los recursos naturales
(art. 45.2 CE). Como ya declaré la STC 164/2001, de 11 de julio, FJ 14, los distintos
regimenes de proteccion «traen causa de los distintos titulos competenciales del Estado
y de las Comunidades Auténomas», y por ello sera «el titular de cada competencia [el
legislador sectorial] a quien correspondera identificar y valorar la importancia de un fin o
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valor para establecer un régimen especial de proteccién». En este sentido, el legislador
sectorial, al amparo del art. 149.1.23 CE, puede graduar ese nivel de proteccion —
permitiendo ciertas trasformaciones urbanisticas— y puede no exigir una determinada y
concreta clasificacion, que correspondera realizar al planificador territorial o urbanistico,
imponiendo en todo caso la prevalencia de la planificaciéon ambiental [arts. 2 f), 19.2
y 31.6 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la
biodiversidad].

Desde la perspectiva de los usos posibles en los terrenos especialmente protegidos,
el art. 13.4 TRLS 2008 refuerza el enfoque proteccionista cuando dispone que la
utilizacién de los terrenos con valores ambientales «que sean objeto de proteccién por la
legislacion aplicable, quedara siempre sometida a la preservacion de dichos valores, y
comprendera unicamente los actos de alteracién del estado natural de los terrenos que
aquella legislacion expresamente autorice». Proteccion que alcanza aun mayor
intensidad, si cabe, en el caso de los espacios naturales especialmente protegidos y los
incluidos en la Red Natura 2000. En estos supuestos, la alteracion de los citados
espacios naturales, consistente en reducir su superficie total o excluir terrenos de los
mismos, queda sujeta a tres requisitos: i) que se produzcan cambios que traigan causa
de la evolucién natural del espacio y sean de la suficiente entidad como para justificar la
alteracion; ii) que se demuestre cientificamente que dichos cambios responden a la
evolucién natural del espacio; y iii) que la alteracion se someta a informacién publica,
que, en el caso de la Red Natura 2000, se hara de forma previa a la remision de la
propuesta de descatalogacion a la Comisidén Europea, y la aceptacion por esta.

b) Visto el contenido de los preceptos de contraste invocados, debemos recordar
que, respecto de la definicidon legal de suelo en situacion rural que hace el art. 12.2 a)
TRLS 2008, ya en las SSTC 61/1997, de 20 de marzo [FFJJ 14 b) y 15 a)] y 164/2001,
de 11 de julio (FJ 12), este Tribunal amparé la utilizacién por el Estado, ex art. 149.1.1
CE, de una concreta técnica urbanistica —la clasificacion tripartita del suelo— para
garantizar la igualdad basica en el disfrute de la propiedad del suelo. Y se anadié «que
esta clasificacion no implica la prefiguracion por el legislador estatal de modelo
urbanistico alguno». Con posterioridad, la STC 148/2012, de 5 de julio, FJ 2, avald, con
cobertura igualmente en el art. 149.1.1 CE, el abandono por el legislador estatal de la
tradicional clasificacion tripartita del suelo como premisa o presupuesto previo de la
regulacion de las condiciones basicas del derecho de propiedad del suelo y su
reemplazo por la prevision unicamente de sus dos situaciones basicas: el suelo rural y el
suelo urbanizado.

Por su parte, el mandato del art. 13.4 TRLS 2008, dirigido a preservar los valores del
suelo en situacion rural, se fundamenta en el art. 149.1.23 CE, en cuanto «entronca con
el reconocimiento de un valor medioambiental a todo suelo rural, y no solo al
especialmente protegido; es, por tanto, una regla de proteccion del medio ambiente que,
por razones de interés general, el legislador estatal ha considerado, legitimamente, que
ha de ser comun a todo el territorio nacional» [STC 141/2014, FJ 8 A) a)].

Desde otra perspectiva, el art. 13.4 TRLS 2008 ha de considerarse también dictado
al amparo del art. 149.1.1 CE, porque al exigir, en los términos expuestos, que este tipo
de suelos se preserven de la transformaciéon urbanistica, delimita el contenido del
derecho de propiedad del suelo, especialmente en relacién con aquellos merecedores de
proteccion especifica y se mueve en el plano de las directrices y normas basicas a las
que se refiere la [STC 141/2014, FJ 5 B)].

A la misma conclusion han llegado las recientes SSTC 42/2018, de 26 de abril, FJ 4
y 86/2019, de 20 de junio, FJ 5, en relacion con el art. 13.1 TRLS 2015, que reproduce el
tenor del art. 13.4 TRLS 2008.

La concrecion de dicho mandato para el caso especifico de los espacios naturales
especialmente protegidos y de los integrados en la Red Natura 2000 debe tener,
asimismo, el caracter de norma basica comun a todo el territorio nacional, habida cuenta
del especial nivel de proteccion que le dispensa la ya citada Ley 42/2007, que es basica
en todo lo referido a dicha red (disposicion final segunda). Por tanto, la regla del art. 13.4
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TRLS 2008, que supedita cualquier alteracion del estado natural de los terrenos a la
expresa autorizacion de la legislacion sectorial y, en el caso de los integrados en la Red
Natura 2000, a que dicha alteracion se deba a su evolucion natural, previa autorizacion
de la Comision Europea, es, como hemos apreciado en otros casos (por todas,
STC 102/1995, FJ 9), una norma minima de proteccion medioambiental que las
comunidades autdnomas no pueden rebajar. Ademas, esta prevision de la Ley del suelo
coincide con el art. 52 de la Ley 42/2007, lo que pone de manifiesto la imbricacion del
régimen urbanistico y ambiental.

B) Sentado el caracter formal y materialmente béasico de las normas estatales
invocadas en el auto de planteamiento, el debate se ha de centrar en si la norma
autondémica incurre en insalvable contradiccion con aquellas. Al respecto, los
representantes procesales de la Asamblea y la Junta de Extremadura, asi como los de la
entidad promotora y las comunidades de propietarios del complejo turistico de la «Isla de
Valdecafias» argumentan, en sintesis, que la normativa —nacional y europea— reguladora
de la Red Natura 2000 no impone que los terrenos incluidos en ella queden
necesariamente al margen de la transformacién urbanistica.

a) Pues bien, para nuestro enjuiciamiento debemos partir de que la red ecoldgica
europea Natura 2000 es un sistema coherente de proteccion compuesto por los lugares
de importancia comunitaria, hasta su transformacién en zonas especiales de
conservacion, y las zonas de especial proteccién para las aves. Dicha red ecoldgica, la
mayor del mundo, es una creaciéon del Derecho de la Unién Europea. Sin perjuicio de
otros precedentes, surge con la aprobacion del IV Programa Comunitario en Materia de
Medio Ambiente 1987/1992 («Diario Oficial» del dia 7 de diciembre de 1987), al proponer
la Comision al Consejo la creacion de una red ecoldgica europea de zonas especiales de
conservacion con la denominacion de Red Natura 2000. Su desarrollo dio lugar a la
Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién de
los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres (Directiva habitats). El segundo
instrumento fundamental de la Red Natura 2000 es la Directiva 79/409/CEE del Consejo,
de 2 de abril de 1979, relativa a la conservacion de las aves silvestres, hoy sustituida por
la Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre
de 2009 (Directiva aves). Ambas directivas estan hoy incorporadas al Derecho espafiol
por la Ley 42/2007 (disposicion final séptima).

A partir del momento en que, a instancia de las administraciones competentes (con
caracter general, las comunidades autdbnomas en los espacios terrestres y el Estado en
los espacios marinos, de acuerdo con los arts. 6 y 45 de la Ley 42/2007), un espacio
queda incluido en la Red Natura 2000, la Ley 42/2007 impone que su gestion se guie por
la adopcion de las medidas de conservacidon necesarias y apropiadas. En concreto, el
art. 46 («Medidas de conservacion de la Red Natura 2000») reclama las medidas que
respondan, en todo caso, a «las exigencias ecoldgicas de los tipos de habitats naturales
y de las especies presentes en tales areas» (art. 46.1), entre las que se encuentra la
elaboracién y adopcion de un plan o instrumento de gestion que incluya, al menos, «los
objetivos de conservacion del lugar y las medidas apropiadas para mantener los
espacios en un estado de conservacién favorable» [art. 46.1 a)].

Incorporando los mandatos de las directivas europeas mencionadas anteriormente,
la citada ley exige medidas para: i) «evitar en los espacios de la Red Natura 2000 el
deterioro de los habitats naturales y de los habitats de las especies, asi como las
alteraciones que repercutan en las especies que hayan motivado la designacion de estas
areas, en la medida en que dichas alteraciones puedan tener un efecto apreciable en lo
que respecta a los objetivos de la presente ley» (art. 46.2) y ii) «evitar el deterioro, la
contaminacion y la fragmentacion de los habitats y las perturbaciones que afecten a las
especies fuera de la Red Natura 2000, en la medida que estos fendmenos tengan un
efecto significativo sobre el estado de conservacién de dichos habitats y especies»
(art. 46.3).
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A mayor abundamiento, la propia Ley 42/2007 introduce una cautela respecto de las
actuaciones que se pueden llevar a cabo en estos espacios o pueden afectar a los
mismos. Asi, «cualquier plan, programa o proyecto que, sin tener relacion directa con la
gestion del lugar o sin ser necesario para la misma [como seria el complejo turistico que
origina la controversia del proceso a quo], pueda afectar de forma apreciable a las
especies 0 habitats de los citados espacios, ya sea individualmente o en combinacién
con otros planes, programas o proyectos, se sometera a una adecuada evaluacion de
sus repercusiones en el espacio, que se realizara de acuerdo con las normas que sean
de aplicacién, de acuerdo con lo establecido en la legislacion basica estatal y en las
normas adicionales de proteccion dictadas por las comunidades auténomas, teniendo en
cuenta los objetivos de conservacion de dicho espacio»; evaluacién que tiene por objeto
velar por que la actuacion solamente pueda ser autorizada «tras haberse asegurado de
que no causara perjuicio a la integridad del espacio en cuestiéon» (art. 46.4). Solamente
la concurrencia de razones imperiosas de interés publico de primer orden (cuya forma y
naturaleza determina la propia ley), podria llegar a permitir el desarrollo de ciertas
actuaciones que no cuenten con una evaluacion positiva (arts. 46.5 y 6).

b) Por su parte, cuando el art. 12.2 a) TRLS 2008 dispone que esta en la situacion
de suelo rural «[e]n todo caso, el suelo preservado por la ordenacién territorial y
urbanistica de su transformacion mediante la urbanizacién, que debera incluir, como
minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacién por la legislacion [...] de la
naturaleza» no deja lugar a dudas sobre su caracter imperativo. Del tenor literal de este
precepto, en conexion con el reconocimiento de un alto valor ecoldgico a los terrenos
Red Natura 2000 por la legislacion —europea y nacional— de la naturaleza, se colige que
los citados terrenos Red Natura 2000 deben quedar preservados de la transformacion
urbanistica; esto es, han de permanecer en situacion de suelo rural excluido del proceso
de urbanizacion, debiendo el planificador urbanistico adoptar, en su caso, la técnica
urbanistica que resulte mas idénea y adecuada a tal fin (clasificaciéon como suelo no
urbanizable o equivalente).

Tal planteamiento se corrobora al conectar el art. 12.2 a) con el art. 13 TRLS 2008,
que lleva por rubrica «la utilizacion del suelo rural», y cuyo apartado cuarto, antes
reproducido, se refiere a los terrenos de la Red Natura 2000, de lo que solo cabe inferir
que esta es la situacion urbanistica en que deben encontrarse segun la Ley del suelo. Es
mas, no solo deben mantenerse como «excluidos» de su transformacion por la actuacion
urbanistica, sino que, dentro de la situacion del suelo rural, deben ser encuadrados en la
categoria de mayor nivel de proteccion [por imperativo de la legislacion sectorial de la
naturaleza a la que remite el art. 12.2 a) TRLS 2008], frente a la categoria residual o
comun [art. 12.2 b)].

De hecho, el propio legislador extremefio asume, como no puede ser de otro modo,
el objetivo de dispensar la maxima proteccion a los terrenos integrados en la Red
Natura 2000 en su Ley 8/1998, de 26 de junio, de conservacion de la naturaleza y de
espacios naturales de Extremadura; y lo hace, entre otras medidas, priorizando el tipo de
actividades que se pueden desarrollar en estas zonas, a saber: «los usos o actividades
agricolas, ganaderos y forestales que vinieron desarrollandose [de manera tradicional]
en estos lugares, siempre y cuando no deterioren los habitat, ni provoquen alteraciones
que repercutan en las especies que hayan motivado la declaracién de las zonas» (art. 56
quater 1, introducido por la Ley 9/2006, de 23 de diciembre).

En definitiva, por los valores ambientales que albergan, los terrenos Red Natura 2000
se encuentran necesariamente entre los que, segun el art. 12.2.a), en conexién con el
art. 13.4 TRLS 2008, deben quedar preservados de la transformacién urbanistica. Hay
que tener en cuenta que el legislador estatal, en el texto refundido de 2/2008, ha venido
a proporcionar una interpretacion auténtica de lo que constituye la «transformacion
urbanistica» estableciendo, en su art. 14.1 a), apartados primero y segundo [vigente
art. 7.1 a) TRLS 2015] un doble concepto de las actuaciones de urbanizacién que, por su
mas profunda afectacion al suelo, difieren sustancialmente de las «alteraciones»
destinadas a la preservacion de los suelos no urbanizables especialmente protegidos. El
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precitado apartado primero dispone, a este respecto, que «las [actuaciones] de nueva
urbanizacién [...] suponen el paso de un ambito de suelo rural a la de urbanizado para
crear, junto con las correspondientes infraestructuras y dotaciones publicas, una o mas
parcelas aptas para la edificacion o uso independiente», lo que pone de manifiesto que
la actuacién urbanistica de transformacioén, lo que persigue, no es preservar, sino
cambiar el destino de los suelos y destinarlos a su urbanizacion.

Podra haber terrenos no integrados en la red y que también tengan un alto valor
ecolégico —como es el caso de los espacios naturales protegidos—, pero
indiscutiblemente los incluidos en aquella lo tienen en un grado superior al que se
presupone a todo el suelo rural, razén por la que deben permanecer en una situacion
urbanistica compatible con el régimen de especial proteccion derivado de la legislacion
sectorial ambiental.

En consecuencia, cuando en el art. 11 de la Ley 15/2001, rubricado «Suelo no
urbanizable», se introduce una regla especial para los terrenos incluidos en la Red
Natura 2000 con el fin de que puedan ser objeto de transformacién urbanistica, se
contraviene lo dispuesto en el art. 12.2 a) TRLS 2008, en conexion con el art. 13.4 del
mismo texto legal.

C) No enerva la conclusion anterior el que la norma autonémica supedite la
transformacién urbanistica a que sea «compatible con la preservacion de los valores
ambientales necesarios para garantizar la integridad del area, y comprendiendo
Unicamente los actos de alteracién del estado natural de los terrenos que expresamente
se autoricen en el correspondiente procedimiento de evaluacién ambiental».

De los preceptos basicos de contraste que se han expuesto se deducen claramente
unas reglas minimas que pueden sintetizarse asi en lo siguiente: i) se debe preservar el
suelo ambientalmente protegido de su transformacién mediante la urbanizacién; ii) se
definen unas inclusiones en concepto de minimos; iii) la utilizaciéon de los terrenos con
valores ambientales protegidos por la ley queda supeditada imperativamente a preservar
esos valores; y iv) solo son admisibles las alteraciones del estado natural de los terrenos
protegidos si estan expresamente autorizados por la legislacién de proteccion aplicable.
En suma, la regla general es la preservacion, salvo las autorizaciones expresamente
previstas en la legislacion de proteccion —europea, béasica estatal y autondmica de
desarrollo— sin que la legislacion de desarrollo autonémica, ya sea en materia de
proteccion de la naturaleza o dictada con fundamento en otro titulo competencial (como
el urbanistico), pueda autorizar alteraciones del estado natural alli donde la europea y la
basica estatal no lo contemplen. La norma autondmica cuestionada, al prever la
transformacién urbanistica alli donde meramente lo permita la evaluacion ambiental, es
incompatible con las mencionadas reglas basicas.

La urbanizacién implica siempre una grave alteracién —la ocupacion de los terrenos
por construcciones e instalaciones supone una reduccién de facto de la superficie
protegida— que, en el caso de los terrenos de la Red Natura 2000, por la especial
proteccion que la propia comunidad auténoma les ha reconocido, con fundamento en la
normativa europea y estatal, debe quedar condicionada a un supuesto muy concreto
(evolucién natural, cientificamente demostrada) y un procedimiento exigente (tramite de
informacion publica, remisién de la propuesta a la Comisién Europea y aceptacién por
ésta) segun prevén los arts. 13.4 TRLS 2008 y 52 de la Ley 42/2007, normas de caracter
basico que el parrafo cuestionado de la ley autonémica desvirtua.

Tampoco podemos acoger el argumento que esgrime la representacion del gobierno
autonémico de que existen nucleos urbanos completos incluidos en el ambito de una
zona especial de proteccion de aves, cuyo desarrollo y evolucion deberia permitirse. La
lectura atenta del parrafo controvertido revela que su objeto no son los terrenos que,
siendo ya urbanos, puedan quedar afectados por la Red, sino terrenos en «estado
natural» —afirma el precepto— que, habiendo sido ya incluidos en la Red Natura 2000,
justamente para preservar sus valores ecolédgicos, se permita que sean sometidos ex
novo a un proceso de transformacion urbanistica, con lo que esto conlleva para dichos
valores.
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Por las razones anteriores, debemos declarar inconstitucional y nulo el art. 11.3.1 b),
parrafo segundo de la Ley 15/2001, en la redaccion introducida por la Ley 9/2011, por
resultar contrario a los arts. 12.2 a) y 13.4 TRLS 2008, con infraccién de los arts. 149.1.1
y 23 CE. Esto hace innecesario que nos pronunciemos sobre el resto de vulneraciones
constitucionales que han sido propuestas en relacién con este precepto.

5. Disposicion adicional unica de la Ley 9/2011. Desestimacion.

El 6rgano judicial cuestiona, asimismo, la disposicion adicional Unica de la
Ley 9/2011 («homologacién»), que ha sido reproducida en el fundamento juridico
primero. De acuerdo con lo indicado en el fundamento juridico tercero, letra c) de esta
sentencia, a dicha disposicion solo le imputa la posible infraccion de los arts. 24.1, 117
y 118 CE, por lo que debemos circunscribir su analisis de constitucionalidad a esta
vulneracion.

La Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Extremadura sostiene que el procedimiento de homologacién es una via
de regularizacién del proyecto de interés regional «Marina Isla de Valdecanas», que no
tiene el caracter de disposicion general, sino de ley singular prevista para un caso
especifico, cuya intencion es eludir la ejecucion de su sentencia de 9 de marzo de 2011.
Es decir, suscita explicitamente, a propdsito de la norma legal cuestionada, el problema
de la conformidad de las leyes singulares con determinados preceptos constitucionales.

a) Debemos comenzar recordando la doctrina de este Tribunal sobre las leyes
singulares, que no son, por este mero hecho, inconstitucionales, si bien, al no constituir
un ejercicio normal de la potestad legislativa, estdn sujetas a una serie de limites
contenidos en la propia Constitucion (por todas, STC 129/2013, de 4 de junio, FJ 4). Por
ello, cuando la ley o la disposicidon con rango legal objeto del proceso es calificada como
«ley singular» por alguna de las partes, antes que nada debe examinarse su naturaleza,
pues una vez determinada ésta, estaremos en condiciones de pronunciarnos sobre las
vulneraciones que se le reprochan (STC 50/2015, de 5 de marzo, FJ 3).

En el examen de la naturaleza de la disposicién impugnada debemos atender a los
tipos de leyes singulares identificados por nuestra doctrina. En este sentido, la
STC 203/2013, de 5 de diciembre, FJ 3 sefala: i) un primer tipo de ley singular es la ley
autoaplicativa, «término este que hace alusion a las leyes que contienen una actividad,
tipicamente ejecutiva, de aplicacion de la norma al caso concreto», como era el supuesto
analizado en la STC 129/2013, de 4 de junio; ii) en segundo lugar, una ley también
puede calificarse «de estructura singular en atencion a los destinatarios a los que va
dirigida», caso de la norma examinada en la STC 166/1986, de 19 de diciembre; vy iii)
finalmente, pertenecen, asimismo, a este género «aquellas dictadas en atencién a un
supuesto de hecho concreto y singular, que agotan su contenido y eficacia en la
adopcién y ejecucion de la medida tomada por el legislador ante ese supuesto de hecho,
aislado en la ley singular y no comunicable con ningun otro», categoria en la que se
encuadrd, por ejemplo, el supuesto de la STC 203/2013, de 5 de diciembre.

b) Examinando, a la luz de los tipos expuestos, la disposicién adicional unica de la
Ley 9/2011, en el fundamento juridico primero ya constatdbamos que el preambulo
justifica la norma en la conveniencia de que las administraciones competentes «si asi lo
desean y exclusivamente alli donde fuere necesario» puedan homologar los
instrumentos de ordenacién a la nueva redaccion de la Ley 15/2001 «garantizando a
partir de ese momento su adecuacion a la legalidad vigente».

Del tenor de la disposicion controvertida interesa especialmente su apartado primero,
en el que se delimita el alcance del procedimiento de homologacion: i) su objeto son «los
instrumentos de ordenacién del territorio y de ordenacion urbanistica vigentes a la fecha
de entrada en vigor de esta ley»; ii) el propédsito es «que incorporen la declaracién de su
adecuacion» a preceptos de la Ley 15/2001 modificados tras su entrada en vigor; vy iii)
las modificaciones legales a las que se pueden declarar adecuados son las realizadas
«por esta u otras reformas anteriores». De hecho, la resolucién de 28 de julio de 2011 de
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la comision de urbanismo y ordenacion del territorio de Extremadura, no solo homologa
el proyecto de interés regional «Marina Isla de Valdecafas» a la nueva redaccion del
art. 11 de la Ley 15/2001 dada por la Ley 9/2011, sino también al posible objeto de un
proyecto de interés regional que se incluyé en el art. 60.2 de la Ley 15/2001 [nueva letra
e)] mediante la Ley 9/2010, de 18 de octubre.

Los apartados siguientes de la disposicion adicional Unica de la Ley 9/2011 concretan
el resto de elementos del procedimiento: titular de la iniciativa (apartado segundo);
tramite de informacién publica (apartado tercero); érgano competente para la aprobacion
(apartado cuarto); plazo maximo de resolucion (apartado quinto); y depdsito en el
registro administrativo correspondiente (apartado sexto).

En vista de lo anterior, debemos concluir que no nos hallamos ante ninguno de los
casos de ley singular identificados en nuestra jurisprudencia, por los argumentos que a
continuacion se exponen:

i) No es una norma autoaplicativa por cuanto regula un determinado procedimiento
(objeto, tramites, 6rgano competente, plazos, etc.) con arreglo al cual se dictara el acto
administrativo que corresponda, aprobando o no la homologacién. Por tanto, la ley no
contiene una actividad ejecutiva de aplicacion al caso concreto. Serd el o6rgano
administrativo competente (en este caso, la comisién de urbanismo y ordenacion del
territorio de Extremadura) el que deba aplicar la norma a cada caso que se le plantee,
dictando la correspondiente resolucién.

ii) Tampoco puede calificarse de singular en atencioén a los destinatarios a los que
va dirigida. Los legitimados para iniciar el procedimiento de homologacién son los
ayuntamientos (cualquiera del territorio autonémico) cuando se trate de instrumentos de
ordenacion urbanistica [apartado 2.a)] y el consejero competente del gobierno regional
cuando se trate de instrumentos de ordenacion del territorio, aclarando la norma que, en
el caso de los proyecto de interés regional de iniciativa particular —como seria el caso
del proceso a quo—, sera necesaria la previa solicitud del promotor [apartado 2.b)]. Por
tanto, se trata de una pluralidad de sujetos cuya identidad no ha sido el factor
determinante en la configuracion de la norma (STC 231/2015, FJ 3).

i) Por ultimo, respecto de los concretos instrumentos que pueden homologarse, la
norma se refiere, en abstracto, a los de «ordenacion del territorio y de ordenacion
urbanistica vigentes a la fecha de entrada en vigor de esta ley», que podran ser
declarados conformes, si se aprueba la homologacion, a los preceptos de la Ley 15/2001
que hubieran sido modificados, sea por la Ley 9/2011 «u otras reformas anteriores». A
este respecto, se debe sefialar que, antes de la Ley 9/2011, la Ley 15/2001 ya habia sido
modificada por las Leyes 6/2002, de 27 de junio, y 9/2010, de 18 de octubre, (ley esta
ultima a la que también se homologa el proyecto de interés regional «Marina Isla de
Valdecafias»). Por tanto, no se trata de una norma dictada en atencion a un supuesto de
hecho concreto y singular que agote su contenido y eficacia con él (STC 166/1986, de 19
de diciembre, FJ 10).

Asi las cosas, debemos concluir que, mas alla de un juicio de intenciones sobre los
moviles del legislador autonémico, que no nos corresponde valorar (por todas,
STC 239/1992, de 17 de diciembre, FJ 2) y de que los actos de homologaciéon seran
ilegitimos si son el resultado de la aplicacion de preceptos considerados
inconstitucionales y, por consiguiente, anulados por este Tribunal (en el mismo sentido,
la STC 233/2015, de 5 de noviembre, FJ 13), la disposicién adicional unica de la
Ley 9/2011 no vulnera los arts. 24.1, 117 y 118 CE.
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FALLO

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

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente la presente cuestion de inconstitucionalidad num.
2560-2019 y declarar que el art. 11.3.1.b), parrafo segundo, de la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del suelo y ordenacion territorial de Extremadura, en la redaccién introducida
por la Ley 9/2011, de 29 de marzo, es inconstitucional y nulo.

2.° Desestimar la cuestién en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a trece de noviembre de dos mil diecinueve.—Juan José Gonzalez
Rivas.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el magistrado don Ricardo Enriquez Sancho a la sentencia
dictada en la cuestion de inconstitucionalidad niumero 2560-2019

De acuerdo con lo que expuse ante el Pleno, expongo a continuacion las razones por
las que, a mi juicio, debi6 haberse desestimado la presente cuestion de
inconstitucionalidad.

1. La norma de cuya inconstitucionalidad trae causa la cuestion de
inconstitucionalidad estimada por la sentencia de que discrepo tiene una evidente
relaciéon con las sentencias (2) de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Extremadura de 9 de marzo de 2011, dictadas en los recursos
num. 561-2007 y nam. 753-2007, confirmadas por las sentencias (también dos) del
Tribunal Supremo de 21 de enero de 2014, dictadas en los recursos de casaciéon num.
2419-2011 y nim. 2940-2011, que anularon el Decreto del Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura 55/2007, de 10 de abril, por el que se aprueba definitivamente el
proyecto de interés regional (PIR), promovido por Marina de Valdecanas, S.A.,
consistente en la recalificacién y ordenacién de terrenos situados en el embalse de
Valdecafas, con destino a la construccién del «Complejo turistico, de salud, paisajistico y
de servicios Marina Isla Valdecafhas», en los términos municipales de El Gordo y
Berrocalejo, en la provincia de Céaceres.

Este decreto fue anulado por las referidas sentencias por tres motivos cumulativos:
1.° Por falta de motivacion de la justificacion de interés regional, de la utilidad publica y
de la proteccion medioambiental. 2.° Por infringir la prohibiciéon de reclasificar un terreno
clasificado por el planeamiento urbanistico como no urbanizable de especial proteccion,
y 3.° Por incurrir el estudio de impacto ambiental en una causa de nulidad al no haber
incluido un estudio del alternativas que permitan un contraste entre la solucién adoptada
y aquellas que pudieran ser menos trascendentes para la proteccion de los espacios en
que se ubica el proyecto.

Este origen contamina, a mi entender, el examen que lleva a cabo la sentencia
aprobada por el Pleno de este Tribunal, sin tener en cuenta que el alcance de la norma
cuestionada es muy superior al ambito territorial transformado por el indicado proyecto
de interés regional, y que esta sentencia afectara a todos los terrenos que en
Extremadura estén integrados en la Red Natura 2000, que incluyen casi la tercera parte
de todo el territorio de esa comunidad.
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2. La Sala de lo Contencioso-Administrativo de Extremadura plantea una duda muy
concreta; si incurre en inconstitucionalidad mediata el precepto de una ley autondémica,
como es el art. 11.3.1 b) parrafo segundo de la Ley 15/2001, de suelo y ordenacién
territorial de Extremadura, que establece que la mera inclusién de unos terrenos en la
red ecolégica Natura 2000 no determinara por si sola su clasificacién como suelo no
urbanizable, pudiendo ser objeto de una transformacién urbanistica compatible con la
preservacion de los valores ambientales necesarios para la integridad del area.

Esta es la duda que plantea el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura. La
pregunta no es si puede llevarse a cabo la actuacidén de transformacién urbanistica
autorizada por el decreto que aprobd el proyecto de interés regional del embalse de
Valdecafias. Tampoco lo es si el planificador urbanistico que clasificé esos terrenos como
suelo urbanizable de especial proteccién puede recalificarlos en suelo urbanizable sin
justificar debidamente ese cambio de criterio en sus valoraciones anteriores, o por qué lo
hace ese proyecto de interés regional sin tener en cuenta esa clasificacion urbanistica
preexistente. Y mucho menos, si esa nueva redaccion del art. 11.3.1 b), parrafo segundo
de la Ley 15/2001, es susceptible de sanar el vicio en su momento apreciado por la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura en el
estudio de impacto ambiental elaborado antes de la aprobacion de ese proyecto.

3. La sentencia de la que discrepo considera que puesto que los terrenos incluidos
en la Red Natura 2000 deben ser objeto de una especial proteccién, han de clasificarse
necesariamente dentro de la categoria de suelo rural especialmente protegido y, en
consecuencia, de conformidad con lo preceptuado en los articulos 13 y 14 del texto
refundido de la Ley del suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de
junio (TRLS), en la redaccion aplicable al caso por razones temporales, no cabe llevar a
cabo en ellos actuaciones de trasformacion urbanistica como la autorizada por el
Decreto que aprobd el proyecto de interés regional de la isla de Valdecafas.

El art. 12.2 a) TRLS impone la calificacion como suelo rural tanto del que asi se haya
considerado por los instrumentos de ordenacién territorial urbanistica por los valores en
ellos concurrentes, como de los que «la legislacién de proteccion... de la naturaleza...
excluya de la transformacion urbanistica». Esta remisién a la legislacion especial de
proteccion del medio ambiente se completa en el art. 13.4 TRLS cuando advierte que la
utilizacion de estos terrenos quedara siempre sometida a la preservacion de los valores
naturales, y comprendera unicamente los actos de alteracion del estado natural de los
terrenos que aquella legislacion especial expresamente autorice. A la Red Natural 2000
solo se refiere expresamente el parrafo segundo de este apartado cuarto del art. 13
TRLS, para decir que solo podra alterarse la delimitacién de los espacios incluidos en
esa red ecoldgica, reduciendo su superficie total o excluyendo terrenos de los mismos,
cuando asi lo justifiquen los cambios provocados en ellos, por su evolucién natural,
cientificamente demostrada. La alteracién debera someterse a informacién publica,
previa a la remisién de la propuesta de descatalogacion a la Comisién Europea y la
aceptacion por esta de tal catalogacion. Pero este ultimo precepto no tiene ahora interés
porque los efectos de la norma de la Ley 15/2001 que se cuestiona se proyectan sobre
unos terrenos, incluidos en una zona especial de proteccion de aves (ZEPA), que no han
sido objeto de descatalogacion.

4. Los terrenos pertenecientes a la Red Natura 2000 pueden incluir, como de hecho
ocurre en la del embalse de Valdecafias o de otras zonas especiales de proteccion de
aves de Extremadura, como las delimitadas alrededor de los grandes embalses de La
Serena u Orellana, extensas superficies de terreno,que muchas veces engloban los
correspondientes municipios, como en la ZEPA del embalse de Valdecafias que engloba
catorce nucleos de poblacién. Por consiguiente, no puede decirse rotundamente que la
declaracion de esos terrenos como lleve ineludiblemente a la clasificacion como suelo
rural del suelo en que esos municipios se asientan, pues es claro que es urbano, segun
el propio texto refundido de la Ley de suelo que considera suelo urbanizado el integrado
de forma legal y efectiva en la red de dotaciones y servicios propios de los nucleos de
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poblacién (art. 12.3). Y no parece muy aventurado concluir que el efecto de la inclusion
de estos nucleos en la delimitacion de una ZEPA no puede ser impedirles todo
crecimiento, de modo que junto a ese terreno urbanizado los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica pueden incluir otros que permitan su paso a esa situacién de
urbanizado. Y ese paso se produce precisamente mediante la realizacion de las
actuaciones de nueva urbanizacion a que se refiere el art. 14.1 a) apartado primero
TRLS.

Si el art. 11.3.1 b) parrafo segundo de la Ley 15/2001 se hubiera analizado sin la
contaminacion que supone su relacion con el proyecto de interés regional de la isla de
Valdecafias, la consecuencia habria debido ser la desestimacion de la cuestion de
inconstitucionalidad planteada.

Pero es que el examen de la otra ley estatal de contraste, la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, de patrimonio nacional y de la biodiversidad, a la que ha de acudirse en virtud
de la remision realizada por el art. 12.2 a) TRLS, tampoco conduce a la misma
conclusién a la que ha llegado la sentencia del Pleno.

Por el contrario, de acuerdo con su art. 46.4 «cualquier plan, programa o proyecto
que, sin tener relacion directa con la gestion del lugar o sin ser necesario para la misma,
pueda afectar de forma apreciable a las especies o habitantes de los citados espacios,
ya sea individualmente o en combinacién con otros planes, se sometera a una adecuada
evaluacion de sus repercusiones en el espacio que se realizara de acuerdo con las
normas que sean de aplicacion, de acuerdo con lo establecido por la legislacion basica
estatal y en las normas adicionales de proteccion dictadas por las comunidades
auténomas». Que es precisamente la condicion a que el art. 11.3.1 b), parrafo segundo,
de la Ley 15/2001 somete la posibilidad de realizar actuaciones de transformacion
urbanistica en los terrenos de la Red Natura 2000, que solo puedan llevarse a cabo los
actos de alteracion natural de los terrenos que expresamente se autoricen en el
correspondiente procedimiento de evaluacion ambiental. Y, en efecto, la seccién segunda
del capitulo Il del Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de evaluacion del impacto ambiental de proyectos (vigente
en la fecha en que se planteé esta cuestion de inconstitucionalidad) se refiere
precisamente a la evaluacion ambiental de los proyectos que puedan afectar directa o
indirectamente a la Red Natura 2000.

Incluso, aunque no sea el caso del proyecto de interés regional del que trae causa
esta cuestion de inconstitucionalidad, a pesar de las conclusiones negativas de la
evaluacion realizada y a falta de otras alternativas, el art. 46.5 de la Ley 42/2007 permite
la ejecucidn del plan, programa o proyecto, por razones imperiosas de primer orden,
incluidas razones de indole social o econdémica, con las condiciones que ese precepto
sefala.

Por lo tanto, entiendo que no podia concluirse, como ha hecho la sentencia de la
mayoria, que la inclusién de un terreno en la Red Natura 2000 impide cualquier
transformacion urbanistica, que es la razén que ha conducido a la estimacion de la
cuestion de inconstitucionalidad.

Y en tal sentido emito mi voto particular.

Madrid, a trece de noviembre de dos mil diecinueve.—Ricardo Enriquez Sancho.—
Firmado y rubricado.
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