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PRÓLOGO

Los trabajos incluidos en el presente volumen constituyen el trabajo co-
lectivo resultante del proyecto de investigación titulado «Bienes públicos, ur-
banismo y medio ambiente» (DER2009-13374/JURI), que obtuvo financiación 
para el periodo 2009-2012 por parte del Ministerio de Ciencia e Innovación. 
Todos los estudios se editan unitariamente, pues la principal de las hipótesis 
de partida de la investigación fue, precisamente, la necesidad de contemplar la 
ordenación de los bienes públicos desde una perspectiva de conjunto, porque 
todos ellos se proyectan, coexisten y aun se solapan sobre un único territorio.

En efecto, los bienes públicos, las urbes y el medio ambiente se presentan 
como un trinomio y, al mismo tiempo, el territorio tiene una composición tridi-
mensional en la que los bienes públicos, las urbes y el medio ambiente destacan 
como sus elementos nucleares. Así pues, los tres fenómenos de la realidad te-
rritorial, histórica, socioeconómica, jurídica y aun cultural, han dado lugar a 
sendos sectores del ordenamiento jurídico administrativo que no se comportan 
de modo autónomo, sino que exigen, para su comprensión una visión integrada. 
Es un hecho que las normas típicas del Derecho ambiental «vertical» o mate-
rial atienen mayoritariamente a bienes públicos (fauna, aire atmosférico, aguas 
continentales y marítimas, franja litoral...), como también lo es que las normas 
propias del Derecho urbanístico presentan relaciones estrechas con el régimen 
de los bienes públicos, genuinos elementos orgánicos y estructurantes de las 
urbes (el dominio natural vertebra muchas ciudades y contribuye a su salud y 
calidad, mientras que el dominio público artificial sustenta los asentamientos 
urbanos, les da sentido y los comunica entre sí). Simétricamente, la regulación 
de los bienes públicos presenta a su vez notables elementos normativos refe-
ridos al medio ambiente y al urbanismo, preceptos que tienen un innegable 
carácter protector del medio ambiente (por ejemplo, el régimen de los caudales 
ecológicos) y urbanístico (continuando con el ejemplo, las normas de protec-
ción frente a inundaciones o las garantías de disponibilidad de los recursos 
hídricos en los nuevos desarrollos urbanos).

Por otra parte, en la evolución del Derecho ambiental contemporáneo, que 
comenzó a construir su autonomía sobre una base ecologista y sanitarista en el 
último tercio del siglo xx, cabe advertir una cierta reorientación hacia nuevas 
perspectivas. Hoy en día, gran parte del Derecho ambiental se encuentra in-
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8	 prólogo

corporado en los regímenes de uso, explotación y conservación de los recursos 
naturales, de tal modo que la ordenación jurídica de los bienes públicos, de 
cuya gestión integrada y mantenimiento depende el sustento —y no sólo la sos-
tenibilidad— de nuestra civilización, constituye el grueso actual del Derecho 
ambiental.

La idea que guía a los autores de este libro es la necesidad de presentar 
esta visión integrada de los tres sectores ordinamentales y poner de manifiesto 
la existencia de los mecanismos jurídicos comunes a las tres disciplinas. El 
libro en su totalidad, y los trabajos considerados individualmente, tienen valor 
en sí mismos y en razón de las fuentes y referencias que manejan, ofreciendo un 
completo y actual «estado del arte» en materia urbanística, ambiental y patri-
monial, así como un instrumento útil y sistemático que resulte fiable para los 
operadores jurídicos en estos sectores carentes de codificación.

En cuanto a las cuestiones sectoriales, se mantiene el criterio vertical o 
material para proceder al análisis doctrinal, examinándose prismáticamente 
el régimen de las aguas (V. Escartín para urbanismo y V. Tena para medio am-
biente), las costas (B. Noguera y J. M. Aguirre en la perspectiva urbanística 
y F. J. Sanz Larruga en la medioambiental), las minas (E. Moreu), los montes 
(J. A. Moreno Molina y P. Domínguez Alonso con los aspectos urbanísticos y 
M. Sarasíbar con los ambientales), el patrimonio cultural (M. Villagrasa), las 
carreteras (G. García Álvarez), ferrocarriles (R. Fernández Acevedo), puertos 
(F. Pons), aeropuertos (M. Gómez Puente) y las vías pecuarias (O. Herráiz).

Presiden el libro el estudio de cuestiones generales o transversales relativas 
a los bienes públicos y el urbanismo (V. Escartín), con una específica atención 
a los sistemas generales (F. López Pérez); y a los bienes públicos y el medio 
ambiente (J. Tejedor). Como es habitual en las investigaciones jurídicas, se 
incluye también una visión de la realidad y de las evoluciones comparadas. 
Tres son los ejemplos escogidos, bien por su singularidad fundamental en la 
materia, como es el caso de Alemania, analizado por M. J. Bobes, bien por el 
carácter reciente e innovador, cual sucede con la reforma francesa estudiada 
por C. de Guerrero o con la reforma italiana ideada por la comisión Rodotà, 
de la que da cuenta J. L. Bermejo Latre.
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CAPÍTULO I

URBANISMO Y BIENES PÚBLICOS

Víctor Escartín Escudé

SUMARIO: I. INTRODUCCIÓN.—II. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACIÓN DEL DOMINIO PÚBLI-
CO Y PLANEAMIENTO URBANÍSTICO.—III. ESTABLECIMIENTO DE CONDICIONANTES A 
LA CLASIFICACIÓN Y CALIFICACIÓN URBANÍSTICA DE LOS TERRENOS.—IV. LA CATEGO-
RIZACIÓN DEL DOMINIO PÚBLICO ESTATAL COMO SISTEMA GENERAL URBANÍSTICO.—
V. LIMITACIONES AL DERECHO DE PROPIEDAD Y SERVIDUMBRES ADMINISTRATIVAS.—
VI. LA ARTICULACIÓN DE LAS DISTINTAS COMPETENCIAS A TRAVÉS DE LAS TÉCNICAS 
SECTORIALES DE COORDINACIÓN VOLUNTARIA Y FORZOSA.—VII. EN ESPECIAL, ANÁLI-
SIS JURÍDICO DE LOS INFORMES SECTORIALES Y SU CAPACIDAD DE CONDICIONAR LAS 
POTESTADES EN MATERIA DE ORDENACIÓN DEL SUELO.—VIII. LAS OBRAS PÚBLICAS 
Y EL URBANISMO. RÉGIMEN DE EXENCIÓN DE LICENCIA URBANÍSTICA MUNICIPAL: 
1. Planteamiento general de la cuestión. 2. El concepto de obra pública y su conexión con el ámbito 
demanial como punto de partida para su consideración urbanística. 3. Obras públicas de interés público y 
obras públicas de interés general. Relevancia jurídica de la distinción a la hora de proceder a la exención 
del control urbanístico municipal.—IX. BIBLIOGRAFÍA.

I.  INTRODUCCIÓN

No cabe duda que la pluralidad de materias y objetivos que engloban la 
ordenación del territorio y el urbanismo, así como la presencia de un ámbito 
competencial de carácter bifronte (Estado-Comunidades Autónomas), al que se 
suman las potestades urbanísticas que ostentan los Municipios, puede derivar 
en la consideración de esta disciplina del Derecho como asistemática. Efecti-
vamente, la existencia de un marco legal de carácter plural, enfocado, además, 
en la regulación de un concreto sector del ordenamiento como es el urbanístico, 
ha implicado —e implica— una cierta carga de inseguridad jurídica, tanto por 
la presencia de un conjunto de normas de contenido heterogéneo (urbanísticas, 
de ordenación del territorio, de regulación del suelo, de carácter sectorial, etc.), 
como por los puntuales conflictos competenciales originados por esta compe-
tencia aparentemente concurrente.

No obstante lo anterior, la citada heterogeneidad que domina este ámbito, 
no exime la existencia de una serie de materias concretas en las que resulta via-
ble la observancia de nexos comunes. El estudio detallado de las legislaciones 
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sectoriales —en especial, la relativa a los bienes públicos— demuestra como el 
Estado, a través de diversos títulos competenciales como los contenidos en los 
apartados 1.º, 8.º, 20.º, 23.º o 24.º —entre otros— del art. 149.1 de la Constitu-
ción, busca incidir en la ordenación territorial y urbanística estableciendo condi-
cionantes sobre la actividad de planeamiento y ejecución, determinando la cla-
sificación o calificación urbanística a adoptar por la Administración urbanística, 
limitando el derecho de propiedad o, directamente, planificando y ordenando un 
determinado sector. Éste será, precisamente, el objeto principal de estudio de 
este capítulo, en el que se tratarán de analizar los puntos de confluencia entre la 
legislación estatal relativa al dominio público —con sus normas materialmente 
urbanísticas— y el derecho urbanístico stricto sensu —con normas formal y 
materialmente urbanísticas—, observando ese denominador común existente en 
estos nexos de unión y tratando de sistematizar un ámbito que, prima facie, se 
presenta como asistemático 1.

Para ello, se analizarán, genéricamente, las cuatro tipologías principales de 
incidencia, esto es, la planificación sectorial en su relación con la planificación 
urbanística, los condicionantes estatales a la clasificación y calificación urba-
nística, la caracterización como sistemas generales de determinados elementos 
del dominio público y las servidumbres y limitaciones sectoriales al derecho 
de propiedad. Del mismo modo, se estudiarán dos importantes aspectos de in-
cidencia entre ambos sectores, como son la articulación de las distintas compe-
tencias a través de las técnicas sectoriales de coordinación voluntaria y forzosa 
(centrándonos, en especial, en el análisis jurídico de los informes sectoriales y 
su capacidad de condicionar las potestades en materia de ordenación del suelo) 
y en el régimen de exención de licencia urbanística municipal que la normati-
va prevé para determinados elementos del dominio público. Tipologías, todas 
ellas, que en virtud de su carácter común serán también estudiadas, esta vez de 
un modo específico, en cada uno de los restantes capítulos de la obra, solo que 
desde la perspectiva singular de cada uno de los sectores del dominio público 
que se incluyen.

II. � INSTRUMENTOS DE PLANIFICACIÓN DEL DOMINIO 
PÚBLICO Y PLANEAMIENTO URBANÍSTICO

La visible importancia que está adquiriendo la técnica planificadora en la 
actividad de la Administraciones Públicas y, por ende, en nuestro Ordenamiento 
jurídico, ha motivado la consideración y definición de nuestros tiempos —en 
palabras de Sánchez Morón (1994: 123)— como «la era de la planificación 
administrativa».

El urbanismo, desde su génesis como disciplina, se ha asociado indisoluble-
mente al concepto de planificación. De hecho, en la propia idea del urbanismo 
se vislumbra una pretensión mucho mayor que la propiamente estructurante. La 
sociedad ha reservado al urbanismo, entendido en sentido genérico, la alta enco-
mienda de organizar el territorio en el que habita. Y estructurando la ciudad, la 

1  Voluntad sistematizadora que igualmente guiaba, bajo la concepción global del denominado 
«periurbanismo estatal», mi estudio monográfico publicado en el año 2009 y al que me remito para un 
estudio más detallado de la cuestión. 
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comarca, la región, etc., se moldean, a su vez, abundantes caracteres que inciden 
en la organización misma de la sociedad 2.

No cabe duda que en el diseño territorial se encuentra agazapado y latente 
un modelo de sociedad, una estratificación social que crea sus propios reductos 
de convivencia, satisfaciendo el innato —y, a veces, irracional— deseo de los 
ciudadanos de convivir con sus «pares», con aquéllos con los que se comparte 
condición, intereses, voluntades y expectativas.

Todos estos aspectos no hacen sino ahondar en la visión del planeamiento 
urbanístico como la principal manifestación del urbanismo, por cuanto es en 
estos instrumentos en donde se vuelcan las posibilidades ordenadoras de un 
ámbito físico y se residencia la capacidad de encauzar las transformaciones ur-
banísticas de una ciudad. Es por ello por lo que, si nos mantenemos en la difícil 
creencia de la existencia de un modelo urbanístico que ilumina la estructuración 
de las ciudades, este modelo urbanístico debería ser el contenido en los instru-
mentos de planeamiento territorial y urbanístico.

El diseño territorial, y, consiguientemente, el urbanismo como diseño de 
ciudad, implica un alto componente de visión prospectiva. La ordenación urba-
na debe ser capaz de anticiparse a los cambios venideros, de forma que cualquier 
modificación del entramado urbano haya sido prevista y embridada, con carác-
ter previo, por los instrumentos de planeamiento existentes. Resulta impensable 
e inadmisible, a día de hoy, un modelo de ciudad que se moldea ad hoc como 
consecuencia de los paulatinos cambios a los que se somete su estructura.

La regulación jurídica se muestra, respecto al planeamiento, como un ele-
mento secundario o instrumental al fin principal, que es la plasmación de un 
modelo territorial como idea estructurante del ámbito físico que se va a desarro-
llar a través de la planificación. Y este modelo territorial encontrará acomodo 
en distintos ámbitos: tanto en la ordenación territorial, enfocada a escala su-
pralocal, como en los concretos instrumentos de ordenación urbana, de ámbito 
municipal.

La premisa sobre la que debe partir este diseño territorial y, por ende, los 
instrumentos de planeamiento que lo recogen y configuran, será la conformada 
por la aplicación de los criterios de racionalización a la ordenación del territorio. 
Efectivamente, la función pública de la ordenación del territorio, tal y como se 
define usualmente, responde a una racionalización por parte del poder público, 
mediante la utilización de técnicas planificadoras, del conjunto de usos y acti-
vidades de que es susceptible un territorio 3. La doble finalidad de la función 
ordenadora, bajo esta concepción, resulta evidente. Por una parte, la adecuación 
de las estructuras existentes a un modelo de organización racional, corrigiendo 
los desequilibrios existentes en el territorio; y, por otra parte, la aplicación, con 
carácter prospectivo, de medidas tendentes a encauzar la evolución y el desa-
rrollo territorial venidero. Es decir, la previsión de soluciones apriorísticas a 
problemas territoriales futuros, auténtico quid de la cuestión en el ámbito de la 
planificación.

2  Sobre el concepto, contenido y efectos del planeamiento urbanístico, vid. el completo estudio de 
Muñoz Machado y López Benitez (2009). 

3  Vid., entre otros, López Ramón (1987: 127 y ss.).
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Pero entender desde esta perspectiva la organización de un territorio resulta 
realmente complicado. En primer lugar, porque la exigencia de aplicar un mis-
mo modelo basado en criterios de racionalización debe hacerse efectiva en tres 
niveles diferenciados, con la intervención y compromiso de los distintos agentes 
competentes: a nivel de ordenación del territorio, cuyo enfoque supralocal de-
termina la participación decisiva de los órganos decisorios autonómicos; a nivel 
urbanístico, en donde predominan las potestades municipales; y, finalmente, en 
la afección que supone la implantación de un modelo de ordenación en el dere-
cho de propiedad de los particulares.

Y, en segundo lugar, porque la mayor dificultad estriba en conjugar esta 
visión ordenadora de carácter plural relativa a los usos y actividades a desarro-
llar en un determinado territorio, con todas aquellas intervenciones de carácter 
sectorial cuyo vínculo y justificación es, precisamente, su ubicación física en 
ese territorio. No cabe duda, y así lo ha manifestado la doctrina del Tribunal 
Constitucional en reiteradas ocasiones, que el reconocimiento de la existencia 
de una competencia autonómica exclusiva para la ordenación de su territorio no 
puede suponer afirmar la existencia de un coto vedado al ejercicio de otras com-
petencias de carácter sectorial también incidentes en el territorio, porque, de lo 
contrario, se estaría usurpando ilegítimamente, so pretexto de la exclusividad, 
un ámbito competencial que no le corresponde al legislador autonómico 4. Vi-
sión que, adecuadamente, también se ha realizado a sensu contrario, afirmando 
el alto Tribunal la imposibilidad de desapoderar de su contenido propio a esta 
política de ordenación del territorio, de forma que a través de la regulación de 
los aspectos sectoriales se estuviese reduciendo la adecuada amplitud del título 
competencial autonómico a una «simple capacidad de planificar» 5. En el equi-
librio de estas dos posiciones debemos encontrar la clave del éxito del sistema, 
aunque, como por otra parte es de sobra conocido, tal equilibrio ni resulta fácil 
de alcanzar, ni, por supuesto, se ha tratado siempre de lograr.

Por ello, ante una posible colisión entre los instrumentos de planificación 
sectorial y los planes urbanísticos y territoriales, debe propugnarse una distin-
ción sustentada tanto en sus elementos objetivos como en su habilitación com-
petencial. Así, mientras los instrumentos de ordenación territorial y urbanística 
cumplen con una serie de fines encaminados al diseño y estructuración de un 
ámbito territorial determinado, los planes sectoriales responden a objetivos con-
cretos y específicos como pueden ser la ordenación de los usos a los que se va a 
destinar el dominio público —Plan de utilización de los espacios portuarios—, 
la conservación y protección de los recursos naturales —PORN y PRUG— o la 

4  Se trata, como digo, de una doctrina absolutamente consolidada por el Tribunal Constitucional, 
como puede observarse en Sentencias 56/1986, de 13 de mayo, FJ 3.º o 149/1991, de 4 de julio, FJ 1.º. 
Así, tal y como previene el Tribunal en el FJ 1.º de la mencionada Sentencia núm. 56/1986 «lo único 
que cabe plantearse es si esa asunción es tan exhaustiva que excluye toda posibilidad, incluso en casos 
excepcionales, de que el Estado puede ejercer competencias de contenido distinto de la urbanística, 
pero que requieran para su ejercicio una proyección sobre el suelo de una Comunidad Autónoma. Ahora 
bien, tal posibilidad no puede ser excluida, porque el Estado no puede verse privado del ejercicio de 
sus competencias exclusivas por la existencia de una competencia, aunque también sea exclusiva, de 
una Comunidad Autónoma, según declaro ya la sentencia de este Tribunal Constitucional núm. 1/1982, 
de 28 de enero, pues tal ineficacia equivaldría a la negación de la misma competencia que le atribuye 
la constitución».

5  FJ 1 B) de la mencionada STC 149/1991, de 4 de julio.
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preservación de unos niveles de ruido soportables —planes de acción en materia 
de contaminación acústica—, por citar algunos ejemplos.

El hecho de que dichos fines específicos incidan en la ordenación urba-
nística, en algunos casos, o en la territorial, en otros, no puede justificar su 
consideración como planes urbanísticos o territoriales. Debe observarse como 
una consecuencia inevitable de la estrecha conexión que este tipo de políticas 
sectoriales presenta con el territorio o espacio físico en que se desarrollan. Entre 
otras cosas porque si recibiesen esta consideración, como en parte ha ocurrido 
en la STC 306/2000 respecto a los PORN, la consecuencia inmediata sería la 
falta de competencia del Estado para promoverlos y aprobarlos.

El Estado carece de competencias directas en materia de ordenación urbanís-
tica y territorial y, consecuentemente con ello, para llevar a cabo una planifica-
ción en dichas materias. Sin embargo, dispone de otras competencias sectoriales 
para cuyo correcto ejercicio requiere, parcialmente, del Derecho urbanístico. De 
nada serviría la declaración de un espacio como reserva natural si las directrices 
territoriales previesen la implantación de usos industriales en la zona o desde 
la propia planificación urbanística se estuviese clasificando esos terrenos como 
urbanizables.

Eso no significa, no obstante, que el Estado se haya arrogado para sí deter-
minadas facultades urbanísticas al amparo de las citadas competencias sectoria-
les, sino que requiere de la ordenación territorial y urbanística para el correcto 
desempeño de sus competencias propias. Y si se afirma que un plan urbanístico 
no puede proceder a ordenar los usos portuarios por carecer de competencia 
para ello, ¿por qué motivo podría un plan portuario aprobado por el Estado pro-
ceder a ordenar los usos urbanísticos o a clasificar urbanísticamente los terrenos 
ocupados por la zona de servicio de un puerto?

Un punto de partida distinto pasaría por tomar en consideración el concep-
to de interés general —que en determinadas ocasiones utiliza la propia Cons-
titución— como presupuesto para la creación de una cláusula de atribución 
competencial en favor del Estado 6. Cláusula que interpretada incorrectamen-
te otorgaría tal carácter omnímodo a la competencia estatal que prácticamente 
excepcionaría a las restantes atribuciones competenciales. Como resultado, la 
declaración de un espacio —Parque Nacional— o de un determinado bien —un 
puerto— como de interés general motivaría una exclusividad competencial del 
Estado, entendida ésta en términos absolutos. O, dicho de otro modo, el interés 
general supondría y justificaría la atribución de todas y cada una de las compe-
tencias que se ejercen sobre una parcela concreta del territorio, incluidas, cómo 
no, la competencia en materia de urbanismo y ordenación del territorio.

Esta solución, que el TC ha venido refutando de forma continuada a lo largo 
de los años, supondría, sin embargo, una mayor facilidad a la hora de articular 
los distintos intereses (locales, autonómicos y supraautonómicos o nacionales) 
que en ocasiones se han visto comprometidos por el complejo entramado com-
petencial que padecemos. No quiera entenderse que en esta afirmación relativa a 
las bondades de la propuesta está implícita una, aunque sea mínima, posibilidad 

6  Sobre el concepto de interés general y su inicial utilización en la jurisprudencia constitucional, 
vid. Bermejo Vera (1984).
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de que llegue a materializarse. El TC ha interpretado generalmente nuestro sis-
tema competencial bajo un planteamiento bastante coherente, en el que la con-
currencia y la transversalidad competencial matizan enormemente el carácter 
exclusivo de algunas competencias. En este sentido, al igual que se ha afirmado 
que la expresa demanialización que realiza la Constitución sobre determinados 
bienes no supone, per se, cláusula de atribución competencial alguna a favor del 
Estado, también el TC ha rebajado la exclusividad competencial que ostentan 
las Comunidades Autónomas en materia de ordenación territorial y urbanística 
admitiendo importantes interferencias del Estado para el ejercicio, precisamen-
te, de sus competencias sectoriales.

Pues bien, quizá uno de los puntos de intersección de mayor intensidad 
entre las competencias autonómicas y municipales y el periurbanismo estatal, 
sea la posibilidad del Estado de establecer la ordenación de un determinado 
sector a través de particulares instrumentos de planeamiento. Posibilidad que 
se manifiesta a través de dos tipologías: un primer tipo de planes en el que el 
Estado resulta competente para regular la necesidad de existencia de estos pla-
nes, así como sus contenidos mínimos; y un segundo nivel en el que el Estado 
ejerce una competencia plena tanto para la regulación, como para la aprobación 
del plan.

Ejemplos de la primera de las citadas tipologías podrían ser los planes de 
ordenación de los recursos naturales y los planes rectores de uso y gestión en 
materia de espacios naturales protegidos, los planes de acción en materia de 
contaminación acústica o los planes de ordenación de los recursos forestales en 
relación a los montes. Aquí, la legislación sectorial del Estado se limita a esta-
blecer la previsión de su existencia y su regulación (principalmente de conteni-
dos mínimos y objetivos), correspondiéndole a la Administración competente 
en razón de la materia aprobar los citados instrumentos de planeamiento.

En cuanto a la segunda tipología de planificación sectorial, en donde el Es-
tado no sólo regula su necesidad, sino que se atribuye la potestad de aprobar 
dichos planes, encontramos numerosos ejemplos cualificados, principalmente 
en el ámbito de regulación de los bienes públicos, tales como los planes hidro-
lógicos de cuenca intercomunitarios y el Plan Hidrológico Nacional, el plan 
director de infraestructuras y el Plan de utilización de los espacios portuarios en 
los puertos de interés general, los planes y programas de carreteras del Estado, 
o los planes directores de aeropuertos de interés general. En este sentido, una re-
gulación modélica en cuanto a la aprobación de este tipo de planes la constituye, 
en mi opinión, la de las normas de protección de determinados tramos costeros, 
auténticos planes de ordenación de un espacio físico en los que se impulsa la 
utilización de mecanismos de coordinación interadministrativa en la búsqueda 
de una mayor eficacia para el cumplimiento de estas normas.

A la vista de la existencia de dos tipologías de planes sectoriales que se unen 
a los distintos tipos de planes de ordenación territorial, por un lado, y de ordena-
ción urbanística, por el otro, resulta comprensible que algún autor en la doctrina 
se haya referido al ámbito de desarrollo de los planes con incidencia territorial 
como «el laberinto planificador» 7.

7  Estoy haciendo referencia al título con el que enuncia uno de sus estudios, relativo a la planifica-
ción hidrológica y su coordinación con la planificación territorial, Galera Rodrigo (2007: 199 y ss.).
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