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Resum

La memoria justificativa és un document en el qual el planificador urbanistic argumenta les raons per les quals ha decidit
donar una determinada configuraci6 a 1’ordenacié d’un territori. Es tracta d’un element que ha de formar part de la
majoria d’instruments de planejament des de finals del segle XIX enga, encara que no ha estat fins la década del 1970
que, amb una importancia creixent, la jurisprudéncia de 1’ordre contencios administratiu 1’ha pres com a referéncia
basica a I’hora d’enjudiciar i controlar la discrecionalitat de I’ Administracié en el disseny i I’execucié del planejament
urbanistic. La legislacio també s’ha fet resso d’aquesta doctrina, de tal manera que s’ha generalitzat I’exigencia de la
memoria com a element essencial de qualsevol instrument de planejament i se n’ha pretés, a més, I’especialitzacio, per
tal que tots els interessos a qué ha de servir I’ordenacio urbanistica trobin la seva deguda justificacio. Es per tots aquests
motius que la inexisténcia, la insuficiéncia o la defectuositat de la memoria justificativa ha donat i dona lloc, encara
avui, a ’anul-laci6 d’instruments de planejament precisament per no gaudir de la motivacié que han de tenir totes les
decisions administratives discrecionals com a garantia enfront de 1’arbitrarietat de 1’ Administracio.
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THE JUSTIFICATION REPORT IN THE LEGAL CONTROL OF ADMINISTRATIVE DISCRETION
IN URBAN PLANNING

To Rafel Portella Moll, presbyter, in memoriam.

Abstract

The justification report is a document in which an urban planner outlines their reasons for deciding on a specific
layout in the plan for a particular area. It has been a feature of most planning instruments since the end of the 19th
century, although it was not until the end of the 1970s, as it grew in importance, that contentious-administrative case
law took it as the basic reference for judging and controlling the discretion of public administrations in designing and
implementing urban plans. Legislation has also reflected this doctrine, to the extent that the inclusion of such a report
has become a general requirement as an essential part of any planning instrument. Moreover, the aim has been to
make it more specialised, so all the interests that urban planning has to serve may find their due justification. For all
the above reasons, the absence of a justification report or the presence of an inadequate or faulty report has led, and
still leads, to the annulment of planning instruments, precisely because they lack the justification that all discretional
administrative decisions must have to guard against administrative arbitrariness.
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1 Introduccié?

La discrecionalitat comenga alla on acaba 1’arbitrarietat? i allo que distingeix una de 1’altra és la motivacio.?
Quan I’ Administracio, fent us d’una de les potestats discrecionals que li atribueix 1’art. 103.1 CE per a una
millor gestio dels interessos publics,* pren partit per una determinada opci6 i ho justifica raonadament,
permet al ciutada conéixer i discutir, si escau, els motius que 1’han portat a prendre aquella decisio. S’evita
aixi caure en ’arbitrarietat que suposaria que 1’Administracié escollis una entre diverses possibilitats sense
cap rad aparent, basant-se Unicament en la seva propia voluntat: sit pro ratione voluntas, com afirma des
d’antic la jurisprudéncia.’ La interdiccio de I’arbitrarietat €s, en efecte, un dels principis que garanteix la CE
en I’art. 9.3, el qual permet distingir entre «discrecionalitat legitimay i «arbitrarietat prohibida».°

Elplanejamenturbanistic és, segons la doctrina, «la mds discrecional de todas las potestades administrativas».”
Aquesta posicio ha estat corroborada per la jurisprudéncia en afirmar, per exemple, que un pla urbanistic
és una «decision eminentemente discrecional»® o en destacar el «cardcter ampliamente discrecional del
planeamiento».’ Tot i que aquesta realitat, plenament volguda pel legislador,'® és imprescindible en la mesura
que el disseny d’un model urba requereix la conjugacio de multiples factors, juridics i no juridics, i la utilitzacio

1 Les abreviatures que s’utilitzaran a partir d’ara son les segiients:
e art. article/s.

BOE: Butlleti Oficial de I’Estat.

CE: Constituci6 espanyola del 1978.

DOGC: Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.

FJ: fonament/s juridic/s.

LJCA: Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa (BOE, nim. 167, de 14 de

juliol de 1998, pag. 23516-23551).

LPACAP: Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comt de les administracions publiques (BOE, nim.

236, de 2 d’octubre de 2015, pag. 89343-89410).

NS: normes subsidiaries.

pag.: pagina/es.

PGOU: pla general d’ordenaci6 urbana.

POUM: pla d’ordenaci6 urbana municipal.

STS: senténcia del Tribunal Suprem.

TRLS 1976: Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre régimen del

suelo y ordenacion urbana (BOE, nim. 144, de 16 de juny de 1976, pag. 11755-11769).

e TRLS 1992: Real decreto legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el
régimen del suelo y ordenacion urbana (BOE, nim. 156, de 30 de juny de 1992, pag. 22238-22274).

e TRLS 2008: Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny, pel qual s’aprova el text refos de la Llei de sol (BOE, nim. 154,
de 26 de juny de 2008, pag. 28482-28504).

e  TRLS 2015: Reial decret legislatiu 7/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el text refos de la Llei de sol i rehabilitacid
urbana (BOE, niim. 261, de 31 d’octubre de 2015, pag. 103232-103290).

e  TRLUC 2005: Decret legislatiu 1/2005, de 26 de juliol, pel qual s’aprova el Text refos de la Llei d’urbanisme (DOGC,
num. 4436, de 28 de juliol de 2005, pag. 23360-23398).

e TRLUC 2010: Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el Text refos de la Llei d’urbanisme (DOGC, nim.
5686, de 5 d’agost de 2010, pag. 61305-61418).

2 DESDENTADO, 1997, pag. 147.

3 FErRNANDEZ, 1991, pag. 106; DELGADO BaRrrIo, 1993, pag. 41; DesDENTADO, 1997, pag. 360. Vegeu també la STS, 3a, 14.07.2000
[RIN2000\7010]: «la actuacion de una potestad discrecional se legitima explicitando las razones que determinan la decision con
criterios de racionalidad, pues, en suma, la motivacion de la decision es el medio que hace posible diferenciar lo discrecional de lo
arbitrario» [FJ 3].

SANTAMARIA PASTOR, 2009, volum I, pag. 338-339.
STS, 3a, 13.07.1984 [RI\1984\4673], considerant 13. Citada per FERNANDEZ, 1991, pag. 106-107.

4
5
6 Garcia DE ENTERRIA, 2008, tom I, pag. 487. Vegeu també FERNANDEZ, 1992, pag. 525-526.
7 FERNANDEZ, 1992, pag. 526. Vegeu també DELGADO BARRIO, 1993, pag. 44.

8 STS, 3a, 13.02.1992 [RIN1992\2828], FJ 4.

9 DespeNTADO, 1997, pag. 339. Vegeu la jurisprudéncia citada a la nota al peu nim. 239.

10 SanTaMARiA PAsTOR, 2009, volum I, pag. 338: «la discrecionalidad no puede entenderse, como era frecuente antario, como la
consecuencia de una laguna de la ley, cuyo silencio hacia entrar en juego la libertad de la Administracion, sino como el resultado de
una decision deliberada: la Administracion posee potestad discrecional no porque la ley calle, sino porque la ley quierey.
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de nombrosos criteris de seleccio,' 1’amplia discrecionalitat de qué gaudeix 1’ Administracié quan exerceix
les seves potestats urbanistiques obliga a extremar totes les cauteles per tal de no caure en ’arbitrarietat dels
poders publics que prohibeix 1’al-ludit art. 9.3 CE. Com ha afirmat reiteradament la Sala Tercera del Tribunal
Suprem, «en el ejercicio de [la] potestad discrecional [de planejament urbanistic], como presupuesto de
legitimacion, se han de explicar las razones que determinan la decision. Y esta justificacion ha de hacerse
con criterios de racionalidad expresados en la memoria. Solo asi podremos diferenciar la discrecionalidad
de la pura arbitrariedad»."* Aixi doncs, 1’exercici de la potestat de planejament requereix, amb major rad
atesa I’amplitud de la seva discrecionalitat intrinseca, la motivacié que de fet ha de caracteritzar tots els actes
administratius discrecionals [art. 35.1 i) LPACAP] i que en aquest cas compta amb un vehicle d’expressio
privilegiat: la memoria justificativa.

Partint d’aquestes premisses, en aquest treball s’analitza el paper que ha tingut historicament i que té
actualment la memoria justificativa en el control judicial de la discrecionalitat que les administracions
publiques despleguen en exercir la seva potestat de planejament urbanistic. Després de delimitar el concepte
de «memoria justificativa» i d’examinar la seva evolucié al llarg de la historia, s’entra en 1’estudi de la
jurisprudéncia contenciosa administrativa que —des de la década dels anys 1970— ha utilitzat aquesta
memoria com a instrument basic per a I’enjudiciament de la discrecionalitat del planejament urbanistic. A
partir de tot aquest bagatge jurisprudencial, degudament valorat per ’escassa doctrina cientifica que 1’ha
tractat, es defineix el régim juridic actual de la memoria justificativa en 1’ordenament urbanistic espanyol,
posant també 1’accent en els nous documents —estudi economic i financer, informe de sostenibilitat
economica, avaluacions ambientals...— que I’han d’acompanyar segons la moderna normativa. Seguidament
es classifiquen les situacions més habituals a qué dona lloc la falta (o no) de motivacio dels instruments de
planejament i les seves conseqiiéncies juridiques, qiiestioé de capital importancia com han posat de manifest
tant la doctrina com la jurisprudéncia.

2 La memoria justificativa: desenvolupament legal historic

2.1 Del Reglament de la Llei d’eixample del 1864 al Reglament d’obres, serveis i béns municipals
del 1924

Sibé la Ley fijando las reglas que han de observarse en las obras para el ensanche de poblaciones porta data
del 29 de juny de 1864, I’eixample de les dues grans ciutats espanyoles —Madrid i Barcelona— s’havia dut
a terme abans que existis una norma general reguladora d’aquesta activitat urbanistica.'* Era una llei liberal,
pero tingué un reduit impacte urbanistic perque el seu proposit basic era, per una banda, donar resposta al
deficit d’habitatges que patien aleshores les grans concentracions urbanes i, per 1’altra, descongestionar la
sobresaturacié demografica de les ciutats que encara romanien emmurallades. Aixi les coses, el Reglamento
para la ejecucion de la Ley de Ensanche de las poblaciones de 29 de junio de 1864, aprovat per Reial decret

11 Siva Lopez, 2010, pag. 113-114. Vegeu la doctrina i la jurisprudéncia citades a la nota al peu niim. 3. Es ben interessant, aixi
mateix, la segiient reflexio teorica efectuada per la Sala Tercera del Tribunal Suprem en la Sentencia de 27 d’octubre de 2015 sobre
el PGOU de Marbella (Malaga) [R1\2015\5581]: «con el urbanismo se pretende el diseiio de la ciudad, considerada esta desde
una perspectiva integral, tratandose tal diserio de una técnica interdisciplinar en la que intervienen diversos expertos, tales como,
entre otros, arquitectos, ingenieros, economistas, sociologos, etc.; sin embargo, la intervencion de los juristas se nos presenta
como relevante y esencial, por cuanto, si bien el urbanismo refleja y representa determinadas opciones politicas, en el marco de
una amplia participacion ciudadana, lo cierto y verdad es que toda esa actuacion integral debe de ser ubicada en el marco del
ordenamiento juridico en vigor. Obvio y conocido es que tal ordenamiento —en sus diversos ambitos competenciales— ha habilitado
a la Administracion publica competente (fundamentalmente, local y autonémica) para el ejercicio de la potestad de planeamiento
con la expresada finalidad de la configuracion de las ciudades, tratandose, pues, de una potestad que se ubica —y parte de— el
respecto al principio de legalidad, si bien se caracteriza por una gran dosis de autonomia politica y discrecionalidad técnica. Dicho
de otra forma, el diseiio de la ciudad —la articulacion de las técnicas urbanisticas que contribuyen a ello— no resulta posible sin
la integracion de tres elementos esenciales: el respeto a la legalidad vigente, la autonomia politica —fundamentalmente local—
v la discrecionalidad técnica. Como siempre se ha expresado debemos situarnos en una situacion de tension juridica entre la
discrecionalidad del planeamiento y su limite, o linea roja infranqueable, que seria la de arbitrariedad de su ejercicio o, incluso, la
de la desviacion de poder» [FJ 9].

12 STS, 3a,26.02.2010 [R1N\2010\4108], FJ 4.
13 REviLLA, 2001, pag. 94.
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de 25 d’abril de 1867, és la norma urbanistica on apareix per primera vegada la noci6 de «memoriay.
D’acord amb I’art. 5, en efecte, el «proyecto de ensanche» havia de constar d’una memoria, un pla general i
un pla economic. Ideéntic en la seva factura —tot i algunes minucies tipografiques— és 1’art. 5 del Reglamento
para la ejecucion de la Ley de Ensanche de las poblaciones de 22 de diciembre de 1876, aprovat per un
Reial decret de 19 de febrer de 1877'° després que la Llei d’eixample del 1864 hagués estat modificada per
Llei de 22 de desembre de 1876.' Ambdues disposicions dissenyaven la memoria com un document que
havia de justificar, en primer lloc, els «proyectos de ensanche» des de multiples punts de vista: geologia,
topografia, meteorologia, mortalitat, demografia... eren matéries de qué necessariament havia de tractar el
document. En segon lloc, la mateixa memoria també havia de contenir una minuciosa «descripcion general
del ensanchey, els trets fonamentals de la qual descripcid estaven predeterminats en el mateix art. 5.1.

El Reglament de la Llei general d’obres publiques de 18 d’abril de 1877, aprovat per Reial decret de 6 de
juliol de 1877,'” menciona molt de passada la memoria —i sense entrar a descriure-la— en demanar-la com
a document dels projectes d’obres [art. 6.1] i dels avantprojectes d’obres no compreses en els plans de 1’Estat
[art. 9].

Totiladiversitat de les materies, la Ley de 10 de enero de 1879 sobre enajenacion forzosa por causa de utilidad
publica tenia un cert contingut urbanistic en regular [art. 45-54] la reforma interior de les poblacions.'® El seu
Reglament, aprovat per Reial decret de 13 de juny de 1879, conté un precepte molt interessant que configura
la memoria en uns termes forga actuals. Es tracta de 1’art. 79, que, després de regular la documentacié que
han de reunir els projectes d’obres municipals de millora, sanejament i eixample interior que menciona
I’art. 78, estableix que «en la Memoria explicativa se hara detalladamente la descripcion de las obras
proyectadas, justificando su necesidad para el objeto de su construccion, asi como la de la ocupacion de las
fincas que hubieren de expropiarse para realizarlas». Noti’s com aquesta «memoria explicativa» del 1879 ja
havia de contenir, en la linia de la moderna jurisprudéncia, la justificacio de la necessitat de 1’obra projectada
i, en especial, de I’ocupacié de les finques que haguessin d’ésser expropiades.

Mentre que fins ara les al-lusions a la memoria s’havien fet sempre en normes de rang reglamentari, la Ley
de 18 de marzo de 1895 de Saneamiento y Mejora Interior de las poblaciones® eleva la necessitat d’aquest
document a nivell legal: en efecte, I’art. 17.A d’aquest text exigia que els projectes de sanejament o millora
anterior constessin d’una «memdoria descriptiva». L’art. 30.1r del Reglament d’aquesta Llei, aprovat per
Reial decret de 15 de desembre de 1896,%' regula d’una forma extraordinariament detallada el contingut
d’aquesta «memoria descriptiva». Just amb les primeres ratlles del precepte, pero, ja queda clar que aquesta
nova normativa segueix la tendéncia inaugurada per 1’art. 79 del Reglament de la Llei d’expropiacio forgosa
del 1879: «se examinara extensamente la conveniencia y necesidad de la obra proyectada, entre las varias
que pudieran proponerse, haciendo una descripcion detallada de la misma, y su enlace con las existentes de
igual género, asi como de la extension superficial que necesita ser expropiaday». A partir d’aqui segueix una
llarga relacié amb tots els extrems que ha de preveure aquest document, pero és que fins i tot s’estipula amb
quin tipus de tinta i sobre quina classe de paper s’ha d’escriure [art. 36] i de quina manera s’ha de presentar
[art. 40].

14 Lora-Tamayo VALLVE, 2007, pag. 139-140.

15 Gaceta de Madrid, nim. 52, 21 de febrer de 1877, pag. 484-486.
16 REviLLA, 2001, pag. 102.

17 Gaceta de Madrid, nim. 188, 7 de juliol de 1877, pag. 49-54.

18 REviLLA, 2001, pag. 105.

19 Gaceta de Madrid, nam. 175, 24 de juny de 1879, pag. 847-851. L’art. 2 d’aquest Reglament conté una referencia implicita a la
memoria en remetre’s a la documentaci6 exigida per I’art. 2 del Reglament de la Llei general d’obres ptbliques del 1877.

20 Gaceta de Madrid, num. 80, 21 de marg¢ de 1895, pag. 1043-1045.

21 Gaceta de Madrid, nam. 355, 20 de desembre de 1896, pag. 1109 i segiients. L’art. 24 defineix la memoria amb queé s’ha de
sol-licitar autoritzacié al Ministeri de la Governacié per formar un dels projectes d’obres que preveu el mateix Reglament: «/a
Memoria debera redactarse con claridad y precision suficiente para justificar la necesidad de la obra que se propone, desarrollando
el pensamiento que domine en el peticionario para emprenderla y llevarla a término, extension que piensa dar a la misma, ventajas
que con ella ha de reportar a la poblacion y fincas a que podra afectar».
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Al llarg dels darrers anys del segle XIX i els primers del XX no hi hagué novetats substancials en I’ambit de
I’ordenament urbanistic i, de fet, durant la dictadura del general Primo de Rivera tampoc no es van produir
innovacions significatives, encara que és digna de mencid la tasca de codificacié de 1’anterior normativa
urbanistica en un conjunt sistematitzat de preceptes* que s’incorporaren a I’Estatut municipal de 8 de marg
de 1924 1, especialment, en el Reglamento de Obras, Servicios y Bienes Municipales aprovat per Reial decret
de la Presideéncia del Directori Militar de 14 de juliol de 1924.2 En efecte, I’art. 5 @) d’aquest Reglament
exigia que tot projecte d’eixample, ampliacio d’eixample o extensioé constés d’una memoria amb «una
relacion detallada de los terrenos y construcciones que haya que expropiar, justificando la necesidad de
la expropiacion y valorando aproximadamente cada una de las fincas». Sense afegir tampoc cap novetat
rellevant, ’art. 21 @) del mateix Reglament establia 1’obligatoria preséncia d’aquesta memoria en els projectes
de reforma interior de poblacions de més de dos mil habitants.

2.2 La Llei del sol del 1956

Transcorregudes les primeres deécades de la dictadura franquista, durant les quals no es produiren innovacions
destacables en 1I’ambit de la legislacio urbanistica, la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo
y ordenacion urbana* implica —en paraules del professor GARCiA DE ENTERRIA— un «gir copernica» en
I’ambit de I’urbanisme espanyol. Suposa una veritable ruptura amb el passat i marca el naixement a Espanya
d’un dret urbanistic modern i més avangat fins i tot que els ordenaments vigents a la resta d’Europa.?
Certament, moltes caracteristiques del nostre modern panorama urbanistic tenen el seu origen en la Llei del
1956: la planificacio territorial mitjancant instruments de planejament, la classificacid del sol i I’establiment
d’un reégim legal per a la seva valoracid, la regulacié d’un nou estatut juridic de la propietat que incloia tant
facultats com carregues...?

La Llei del sol del 1956 contenia sis referéncies a la memoria.”” De la lectura conjunta d’aquests preceptes, se
n’infereix, en primer lloc, que I’apel-latiu que sembla preferir el legislador és el de «memoria justificativay,
si bé I’art. 8 b) parla simplement de «memoria» i I’art. 11.2 a) es refereix a una «memoria descriptiva de las
caracteristicas de las obras, en la que se indique el orden y plazo de realizacion». El contingut del document
varia en funcid de I’instrument de planejament de que es tracti i de fet la funcid «justificativa» que ha de
tenir la memoria en el marc de la Llei del 1956 és assumida per diversos documents diferents tant en el
cas del pla provincial com en el del pla general. En efecte, 1’art. 8 menciona en I’apartat b) una «memoria
que defina los principios y propositos del Plany», pero també exigeix la formacié d’un «estudio informativo
de la situacion urbanistica de la provincia» [apartat a)] 1 la redaccid d’una «justificacion del Plan dentro
del de ordenacion social y economica» [apartat f)]. En aquesta mateixa linia, per als plans generals ’art.
9.2 b) requereix una més concreta «memoria justificativa de la ordenacion y de las etapas en que se prevé
su realizacion», perod també «informacion urbanistica: planos, fotografias y explicaciones que muestre
el estado del territorio y las condiciones en que se encuentran todos los elementos urbanos» [apartat a)]
aixi com un «estudio economico-financiero que justifique la ponderacion entre el criterio de planeamiento
que se sustenta y las reales posibilidades economicas y financieras del territorio y poblaciony [apartat ¢)].
En canvi, en els plans parcials la memoria justificativa s’erigeix en ['inic document d’aquesta naturalesa
que, aixo no obstant, ha de contenir una referéncia a «los medios economico-financieros disponibles y que
deberan quedar afectos a la ejecucion del Plan» [art. 10.2 a)]. Pel que fa als projectes d’urbanitzacio,
I’art. 11.2 torna a dissociar la memoria [apartat a)] de la justificacidé economica del planejament, de la qual
s’ha d’encarregar el «presupuesto de todas las obras y servicios con sus correspondientes mediciones y
cuadros de precios» [apartat d)]. Finalment, I’art. 41.2 a) torna a la féormula inicial en exigir simplement una

22 REvILLA, 2001, pag. 110.

23 Gaceta de Madrid, nam. 198, 16 de juliol de 1924, pag. 363-374.

24 BOE, num. 135, de 14 de maig de 1956, pag. 3106-3134. A partir d’ara, «Llei del sol» o «Llei del 1956».
25 REvILLA, 2001, pag. 121.

26 FERNANDEZ, 1997, pag. 123-126.

27 Referides als segiients instruments de planejament: plans provincials [art. 8 b)], plans generals [art. 9.2 b)], plans parcials [art.
10.2 a)], projectes d’urbanitzaci6 [art. 11.2 a)], plans i projectes redactats per particulars [art. 41.2 a)] i adquisicions de terrenys per
formar reserves de sol [art. 73.2].
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«memoria justificativa de la necesidad o conveniencia de la urbanizaciony, si bé el mateix precepte també
demana una referéncia als «medios economicos de toda indole» [apartat f)].

3 El cas Plaza de la Memoria Vinculante: la Senténcia de la Sala Tercera del Tribunal Suprem
de dia 16 de juny de 1977

3.1 Breu referéncia de la situacio anterior

Abans d’entrar en I’estudi de la important senténcia que dicta el Tribunal Suprem el dia 16 de juny de 1977
en I’assumpte que posteriorment donaria nom a una plaga del barri madrileny d’Orcasitas, convé fer algunes
apreciacions sobre la rellevancia que la jurisprudéncia precedent ja donava a la memoria justificativa com a
mitja de control de la discrecionalitat propia dels instruments del planejament urbanistic.

En Senténcia de dia 4 de novembre de 1972, el Tribunal Suprem anul-la el Pla parcial d’ordenaci6 urbana
del sector nord-est de Gava (Baix Llobregat, Barcelona), aprovat definitivament el 23 de febrer de 1967,
per mancar-hi la memoria justificativa exigida per 1’art. 10.2 a) de la Llei del sol del 1956. Confirmant en
aquest punt el parer de la sala d’instancia i, especialment, el raonament del considerant 4t de la resolucio
apel-lada, recorda 1I’Alt Tribunal que «dicha Memoria debe integrar la documentacion del Plan y seguir
su mismo régimen de elaboracion, especialmente el tramite esencial de informacion publica y aprobacion
por los organos competentes» i que, a més, el seu «contenido no se identifica con la eleccion del sistema de
ejecucion del Plan». El Suprem justifica la seva posicio tot i ser «consciente de que mantener una linea de
rigor, que hasta podria ser censurada, por excesiva, por lo que tenga de demasiado apego a las exigencias
formalistas de la Ley, y por [1a] no utilizacion de un remedio, tan util en tantas y tantas ocasiones, como es
el brindado por el principio de economia procesal». Considera que mantenir en aquest cas una «postura de
rigidez formalista» és necessari no només per fer complir les formalitats legals, sind també per impedir «/os
peligros que puede presentar una actuacion de esta clase, si, al socaire de facilidades espiritualistas mal
entendidas, se permite un actuar precipitado, que puede favorecer situaciones inconvenientes, en detrimento
de intereses particulares respetabilisimos, si ello no se produce en beneficio exclusivo de los de mayor
rango, correspondientes a la comunidad, al llamado bien comuny.

En el mateix sentit es pronuncia el mateix Tribunal Suprem en la Senténcia de 9 de mar¢ de 1974, pero
en aquest cas en enjudiciar la legalitat d’un pla parcial d’iniciativa particular presentat per remodelar una
gran illa de cases compresa entre 1’avinguda Diagonal i els carrers de Numancia, Deu i Mata i Entenga de
Barcelona. En aquest afer la memoria justificativa és una «exigencia legal doblemente impuestay» tant per Iart.
10.2 a), sobre la documentacio dels plans parcials, com per ’art. 41.2, sobre els plans i projectes redactats
per particulars, de la Llei del sol. Reprenent el fil de la seva doctrina anterior, a més, el Tribunal insisteix
en el fet que «esta exigencia legal no debe confundirse con la de adopcion de un sistema de ejecucion |[...],
pues aunque éste tenga alguna trascendencia en la financiacion del planeamiento, su adopcion no libera de
la justificacion del orden de actuacion, y de los medios economicos disponibles».*® Moltes similituds amb
’anterior presenta el cas resolt per la Senténcia de 16 de maig de 1975, que anul-1a un pla parcial d’iniciativa
particular per al subpoligon 6 del poligon XXIII d’Irun (Guipuscoa) per constar «solo de unos esquemas de
situacion actual, viales, perfiles y volumenes, servicios y detalles, sin acompanarse ninguno de los datos o
documentos requeridos en los apartados a) a f) del art. 41 de la Ley del Suelo».

Seguint per aquesta mateixa dretura, en Senténcia de 7 de juny de 1973 el Tribunal Suprem anul-la el Pla
parcial d’ordenacio de la zona esportiva de Salas Bajas de Salamanca perd no per inexisténcia de memoria
justificativa, com en els suposits anteriors, sind per la seva insuficiéncia. Existeix, segons el Tribunal, un
desequilibri entre la documentacio de I’instrument de planejament impugnat en relacié amb «/a minuciosidad
con que el legislador —para evitar sorpresas perjudiciales asi a los intereses publicos como a los legitimos
derechos privados afectados— puntualiza las exigencias en cada uno de los documentos que corroboren los

28 Larelacio entre la «memoria justificativa» i I’«estudi economic i financer» és complexa perque, d’entrada, la propia Llei del sol
del 1956 no era clara en relacidé amb la uni6 o la separacié d’ambdos documents, tal com ja s’ha pogut apreciar a I’epigraf 2.2. De fet,
en la majoria de resolucions citades en aquest epigraf el Tribunal Suprem tracta de forma conjunta, i en ocasions fins i tot indistinta,
un i altre document. E]l TRLS 1976 i el Reglament de planejament del 1978 solucionaren en part aquesta situacid, com s’explicara
al’epigraf4.1.2.1.
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extremos que debe comprender el Plan».® Es palés, aleshores, que d’aquesta manera el criteri del Tribunal
Suprem esdevé més exigent atés que ja no basta la simple preséncia de la memoria com a document exigit
per I’art. 10.2 @) de la Llei del sol del 1956, sin6 que la memoria s’ha d’adequar als requeriments materials
que es desprenen d’aquesta disposicié legal, aixo és: I’exigéncia d’una suficient motivacid. Seria el cas
de la Senténcia de 21 de gener de 1974, la qual considera que la memoria del Pla parcial d’ordenacio6 del
poligon ntim. 12 de Villabona (Guipuscoa) és correcta perque justifica la reduccié de la superficie dels
habitatges operada en relacio amb la prevista al respectiu pla general en atencié a les caracteristiques del
terme municipal descrites en la memoria.*

Per ultim, i abans d’entrar de ple en el cas Plaza de la Memoria Vinculante, és ben significativa també
la Senténcia de 23 de febrer de 1976, que confirma 1’anul-lacié d’una llicéncia de construccié atorgada
per I’Ajuntament de Zarautz (Guiptiscoa) en presumpta contravencid del planejament urbanistic vigent, els
documents del qual presentaven contradiccions.?! Declara 1’ Alt Tribunal, tot i la rellevancia que havia donat
la jurisprudéncia anterior a I’existéncia i la suficiéncia de la memoria en tant que document propi dels
instruments de planejament, la prevalenga dels plans i les ordenances enfront de la memoria.*

3.2 Els antecedents del cas

Orcasitas ¢és un dels set barris en que s’organitza administrativament el districte d’Usera del municipi de
Madrid. Troba el seu origen en els assentaments dels fluxos migratoris que, provinents de les zones més
deprimides d’Andalusia, Extremadura i Castella-la Manxa, arribaren a Madrid durant els anys cinquanta i
seixanta. Atés que la ciutat no podia absorbir la gran demanda d’habitatges que aquesta onada migratoria
provoca, es generalitza 1’autoconstruccié de barraques en aquesta area suburbial que amb el temps es
convertiria en un nou barri de la capital de I’Estat, en gran part gracies als moviments veinals engegats durant
els darrers temps de la dictadura del general Franco.

De fet, fou I’ Asociacion de Vecinos de la Meseta de Orcasitas la que insta el plet que donaria lloc a la Senténcia
del Tribunal Suprem de 16 de juny de 1977. Aquesta associacio havia aconseguit que el Ministeri d’Habitatge
expropiés, ’any 1957, I’altipla on s’assentava el seu barri, en aplicaci6 de 1’aleshores vigent Plan Nacional de
Vivienda. Al cap d’un temps, el 1971, s’aprova definitivament per I’autoritat metropolitana de Madrid la quarta
fase del Pla parcial d’ordenacié d’Orcasitas, en gran part promogut per aquests mateixos moviments ciutadans,
per la qual cosa els veins de la zona hagueren d’abandonar les seves barraques, suposadament de manera
provisional, mentre es procedia a 1’expropiacio efectiva dels terrenys i a la seva subsegiient urbanitzacio. Els
problemes aparegueren quan, atés que el sistema d’actuaci6 elegit havia estat el d’expropiacié forgosa, es
posa de manifest la dificil equivaléncia entre la indemnitzacié en qué es podia traduir el valor economic de
les barraques expropiades i el possible cost d’un habitatge per a cadascuna de les families afectades. Com és
logic, I’ Asociacion demanava el reconeixement del dret d’accés preferent dels veins expropiats als habitatges
que s’havien de construir.** Al capdavall, perd, com apunta GARCIA DE ENTERRIA,* els veins d’Orcasitas havien
percebut un preu just com a compensacio per 1’expropiacio de les seves barraques, no havien presentat cap
reclamacio contra ell i, a més, també¢ havien rebut en arrendament nous habitatges per part de I’ Administracio
urbanistica. Amb quin titol juridic podien aleshores fonamentar el seu pretés dret de retorn?

29 Argiieix 1’Alt Tribunal, entrant en la situaci6 enjudiciada, que «la “Memoria justificativa” acompariada, lo es en cuanto a las
necesidades u objetivos —loables ciertamente in genere— del Plan; pero no en cuanto al desarrollo concretamente escogido |...]
que es lo que pide la Ley —Memoria justificativa de la Ordenacion, sobre la que tan solo se consignan indicaciones vagas de alcance
mds bien descriptivoy.

30 SANcHEz Branco, 1978, pag. 464, nota 3.
31 SAncHEz Branco, 1978, pag. 475, nota 14.

32 La «contradiccion entre las determinaciones contenidas en los documentos del Plan, [és] solucionable, en caso de concurrencia
irreconciliable de documentos, asignando un objeto especifico a cada uno de los textos en funcion de su cardcter y haciendo
prevalecer la determinacion de aquel documento del Plan al que corresponde establecer la regla de que se trate, solucion que en
caso de contradiccion entre criterios de la Memoria y los planos de ordenacion o las Ordenanzas, debe resolverse dando preferencia
a los planos de ordenacion y a las Ordenanzas».

33 SANcHEZ BLaNco, 1978, pag. 466.
34 Garcia DE ENTERRIA, 1992, pag. 213.

Revista catalana de dret public, num 53, 2016 142



Miquel Pons Portella
La memoria justificativa en el control judicial de la discrecionalitat administrativa del planejament urbanistic

Les reivindicacions dels veins es reconduiren a través de 1’acumulacié de diversos recursos contenciosos
administratius —entre ells un amb el qual diversos propietaris aliens a I’ Asociacion de Vecinos impugnaven
I’eleccid del sistema d’actuacio d’expropiacio—> que donaren lloc, primer, a la Senténcia de 13 d’octubre
de 1974 de I’Audiéncia Territorial de Madrid i, després del recurs d’apel-lacid interposat per la Geréncia
Municipal d’Urbanisme de Madrid, a la de 16 de juny de 1977 del Tribunal Suprem, ambdues favorables
als interessos veinals. Tant ’'una com [’altra seguiren una mateixa linia de raonament bastida «sobre un
dato muy simple [...]: la Memoria del Plan Parcial que se habia aprobado y que estaba realizandose
decia expresamente que la urbanizacion se hacia para “realojar” a los chabolistas».’® Aixi doncs, en
ultima instancia la qiliestio juridica discutida €s la relativa a «la efectiva naturaleza juridica y alcance de
la expresada Memoria, o, en otros términos, si la misma constituye auténtica prescripcion normativa que,
al efecto, le haga participar del rango de efectiva norma legal que a los Planes mismos se asigna y de la
obligatoriedad que, cualquiera que sea el ambito territorial de éstos, se impone para la Administracion y
los administrados, |...] o, contrariamente, supone la mera exposicion de simples motivaciones, preambulo
o declaracion intrascendente de principios reveladores del subjetivo propdsito o particular intencion de la
Entidad creadora del Plan, debiéndose, correlativamente, concretar esta vinculacion a lo que en éste se
establezca en orden a la material y técnica ejecucion del mismo».

3.3 L'innovador raonament de la senténcia: el reconeixement del «caracter vinculant» de la
memoria justificativa

La pedra angular de la Senténcia del Tribunal Suprem de 16 de juny de 1977, que en aquest punt estima
integrament I’argumentari expressat per 1’Audiéncia Territorial de Madrid en el considerant 7¢ de la seva
Senténcia de 13 d’octubre de 1975, constitueix una petita revolucié en 1’ordenament urbanistic espanyol
perque, seguint novament GARciA DE ENTERR{A,*’ segons la jurisprudéncia precedent «la memoria de un plan
era una simple exposicion de propositos, que carecia de contenido normativo». En efecte, encara que una
lectura precipitada de les senténcies mencionades en 1’epigraf 3.1 podria portar-nos a equivoc, el cert és que
I’tinic que s’hi exigeix €s, primer, la preséncia de la memoria justificativa com a requisit de validesa formal
de I’instrument de planejament i, segon, la seva suficient argumentacié o motivacid. En cap cas no es fa
prevaler la memoria sobre cap dels altres elements que integren un instrument de planejament, sino tot el
contrari, com queda clar amb la Senténcia de 23 de febrer de 1976.

El reconeixement del caracter vinculant d’un document —la memoria justificativa— que ha hagut de formar
part de la majoria d’instruments de planejament urbanistic des del Reglament de la Llei d’eixample del
1864 és un esdeveniment singular, tal com admet d’entrada el mateix Tribunal en afirmar que es tracta d’un
«sugestivo problema cuyo pormenorizado examen en esta ocasion no es ocioso, no solo por su validez para la
resolucion del caso contemplado, sino por el general influjo que para cualquier supuesto de programacion o
planeamiento urbanistico tiene». La linia argumental seguida pel Tribunal Suprem en aquest pronunciament
tan innovador es basteix sobre les quatre raons segiients:*®

1. Lamemoriajustificativa és una part de I’instrument de planejament i 1’obligatorietat d’aquest
implica ’obligatorietat de tot el conjunt i de cadascuna de les seves parts.

La memoria forma part del tot —«ese todo indiscriminado»— que és el pla urbanistic, de
conformitat amb la Llei del sol del 1956. L’obligatorietat del pla no la discuteix cap de les
parts en el procés, segurament perque la diccio de 1’art. 45.1 del mateix text legal €s prou
clara: «los particulares, al igual que la Administracion, quedaran obligados al cumplimiento
de las disposiciones sobre ordenacion urbana contenidas en la presente Ley y en los Planes,

35 Aquesta qiiestio és resolta definitivament en la primera instancia, atés que el recurs d’apel-lacié només s’articula contra el
pronunciament favorable a 1’ Asociacion de Vecinos de la Meseta de Orcasitas.

36 Garcia DE ENTERRIA, 1992, pag. 213.
37 Garcia DE ENTERRIA, 1992, pag. 213-214.
38 SANcHEZ BLanco, 1978, pag. 466-469.
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proyectos, normas y ordenanzas aprobados con arreglo a la misma».*® A partir d’aquestes
dues premisses —la memoria és part del pla i el pla és obligatori— el sil-logisme del
Tribunal esdevé una qiiestio propia de «la mas estricta logica», perqué «si éste [el pla] ha
de ser vinculante en su totalidad, no podria tener eficacia esta obligatoriedad si no fueren
idénticamente obligatorias y vinculantes todas y cada una de las partes esencialmente
componentes de aquél». Amb major rad encara si el mencionat art. 45.1 «no limita, ni
limitacion alguna consiente, de este efecto [...], a determinados o a especificos elementos
constituyentes» de I’instrument de planejament.

2. La memodria justificativa determina els objectius de I’instrument de planejament.

El Tribunal parteix de «la necesidad de estar también a lo que en la Memoria resulte
previsto» justament perqué «ningun Organo gestor puede, material ni juridicamente,
realizar, sin la existencia y determinacion de un rumbo previamente fijado, como propdsito,
meta o finalidad perseguida, qué es y en qué ha de consistir lo que se va a llevar a cabo».
Precisament aquest és el «cometido especifico» de la memoria justificativa, que en aquest
sentit «pone de relieve el susbtratum técnico y juridico de ese programa o proyecto, justifica
su razon de ser o sentido, sienta las bases de ejecucion, especifica el modo en que ésta ha
de producirse y acredita la disponibilidad material y juridica de los medios legalmente
exigidos como imprescindibles para el feliz éxito de lo que urbanisticamente es proyectadoy.

3. Lamemoria justificativa és una eina util per controlar I’adequat o inadequat compliment de
I’instrument de planejament.

Sense solucio de continuitat en relacié amb 1’anterior argument presenta el Tribunal Suprem
aquest, el qual posa I’accent en el fet que «es lo que de ella [de la memoria] resulta lo
que en Derecho se va a tener en cuenta para que, adverada la realidad de lo previsto con
lo que la Ley prevé, se determine la procedencia de ser probada la gestion futura, sin
cuya aprobacion ningun Plan puede ejecutarse validamente ni, por supuesto, vincular ni
siquiera a sus propios creadores». En cas contrari, és a dir, si es degradés «el alcance y
trascendencia de dicha memoria», es podria arribar a la situacio paradoxal que «resultare
viable lo que de manera alguna consiente por Ley viabilidad, como ocurriria de aprovechar
un Plan debidamente aprobado y consiguientemente, de su Memoria, para, en su ejecucion,
prescindir de lo que en ésta trazado y variar la primitiva programacion de la finalidad
urbanistica, habida cuenta de que esto podria implicar, incluso, efectiva incidencia en un
supuesto de desviacion de poder».

4. La memoria justificativa és la causa del negoci juridic urbanistic.

En ultim terme, 1’ Alt Tribunal argiieix que «lejos de poder ser considerada tan repetida
Memoria como vehiculo portador de simples activaciones subjetivas reveladoras del personal
proposito del gestor, constituye la auténtica causa, en sentido juridico, determinante de un
elemento esencial del negocio juridico urbanisticor. Es aixi com la memoria justificativa
esdevé causa de I’instrument de planejament en tant que negoci juridic, seguint en aquest
sentit ’exigéncia general de totes les obligacions que la doctrina civil infereix a partir de
I’apartat 3 de 1’art. 1261 del Codi Civil espanyol. Seguint Lacruz BERDEJO, la causa és «/a
razon objetiva e inmediata de la obligacion —del poder exigir y deber cumplir— ponderada
por el Derecho que la convierte, asi, en juridica».”® El Tribunal, pero, encara va més enlla

39 Tot i que no idéntic, molt similar és, en 1’ordenament catala vigent, I’art. 106.2 TRLUC 2010: «els i les particulars i
I’ Administracié publica queden obligats al compliment de les disposicions sobre ordenaci6 urbanistica contingudes en aquesta Llei
i en els instruments de planejament i de gestié que en deriviny.

40 Lacruz BerpEJo, 2011, volum I, pag. 6. Afegeix aquest autor que «e/ Codigo la refiere al contrato, circunstancia de la que no se
puede obtener conclusiones sistemdticas, por cuanto las unicas obligaciones que requieren control —regulacion— de la causa son
las contractuales; no porque carezcan de causa las extracontractuales y las legales, sino porque en ellas el control tiene lugar en el
momento legislativo de la respectiva obligaciony.
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i configura les caracteristiques essencials que ha de complir la causa del negoci juridic
urbanistic en indicar que la memoria és «el expediente y medio de mas significativa potencia
de auxilio a la hermenéutica para solucionar eventos, como el de autos, en que se pone en
evidencia la disconformidad entre lo efectivo y materialmente realizado y lo juridicamente
realizable, por cierto imponiendo al intérprete la necesidad de que cualquier situacion
conflictiva o dudosa haya de ser resuelta conforme a las previsiones que del contexto de
la Memoria sean deducibles, porque, como va dicho, fueron ellas, precisamente, las que
engendraron la aprobacion y consiguiente obligatoriedad del Plan», en al-lusio clara al
fet que —d’acord amb el segon argument exposat— la memoria determina els objectius de
I’instrument de planejament. Es ben rellevant la manera com es distancia el propi Tribunal
del seu criteri anterior sobre aquesta mateixa qiiestid, expressat per exemple en la referida
Senteéncia de 23 de febrer de 1976, segons el qual els plans i les ordenances d’un pla urbanistic
havien de prevaler enfront de la memoria.*!

El raonament seguit per 1’Audiencia Territorial de Madrid en el considerant 7¢ de la Senténcia de 13
d’octubre de 1975 i que el Tribunal Suprem reprodueix de dalt a baix acaba amb una adverténcia en el
sentit que «el fin propuesto [en la memoria justificativa] no ha de sufrir alteracion alguna en su ejecucion
material». Per tant, és necessari cerciorar-se que «son legalmente aptas y viables todas y cada una de las
consignaciones preceptivamente incluibles de la Memoria, a la que, por lo mismo, la Ley impone el requisito
de justificativa, expresion sinonima de obligado acreditamiento de adecuacion de medios a propuestos fines,
como los genéricamente referidos a la ordenacion de etapas para realizar el Plan y de los medios economico-
financieros disponibles».

En avalar les conclusions de I’Audiéncia de Madrid, el Tribunal Suprem reprén aquest ultim argument i,
després d’emfasitzar que «el significado y alcance que cabe atribuir a la Memoria como documento esencial
del Plan [...] es congruente con su naturaleza compleja», indica—en certa manera al legislador, com veurem
tot seguit— que la memoria justificativa «ademds de recoger apreciaciones técnicas, ha de contener las
aportaciones que configuren los rasgos del problema urbano; crecimiento, porvenir de los niicleos urbanos,
perfil sociologico, economico y las previsiones que correspondan o deban establecerse con una razonada y
previsible justificacion».*?

41 Vegeu I’epigraf 3.1.

42 En traslladar al suposit controvertit la doctrina relativa al «caracter vinculanty —o «for¢a normativa»— de la memoria
justificativa, 1’ Audiéncia Territorial de Madrid comenga per interrogar-se sobre «en qué medida el cuestionado derecho de acceso
a edificaciones futuras fue establecido o previsto por la Memoria en cuestion». Després de recordar que «no se discute por las
partes la existencia en ella de determinadas referencias a tal extremoy, I’ Audiéncia considera que «aunque literal y explicitamente,
no se establezca en aquélla [memoria] un inequivoco y efectivo derecho de acceso a las nuevas viviendas o locales, el mismo
indudablemente se da por reconocido, ya que, cuando se programa el método de ejecucion, partiendo a todos los efectos del Plan
de [...] la existencia de numerosas chabolas, se propone un sistema de actuacion fraccionada que permita simultanear la accion
expropiante sobre poligonos expropiados con el asentamiento de la poblacion ubicada en el sector, sin necesidad de desplazamientos
temporales, y es actuacion la proyectada que, literalmente, si que se encamina a facilitar este asentamiento, no de extrarios sino de
los preexistentes ocupantes de dichas chabolas llamadas a desaparecer, meta ésta que, naturalmente y sin necesidad de decirlo, se
condicionaba a dar por supuesto que a los mismos se les atribuia implicitamente, al menos, el derecho de sustituir lo ocupado por
lo que antes de tal desocupacion se fuera construyendo, y, por otra parte, son desplazamientos los referidos que al ser calificados
en la Memoria de temporales presupone el implicito pero necesario reconocimiento de un derecho de retorno al actor, porque,
de no ser asi, careceria de sentido que se adoptara tan peculiar procedimiento y especificas cautelas en un tema de expropiacion
que, en la generalidad de los casos, no se reconoce al expropiado mds derecho que el de percibir la indemnizacion a cambio de
desocupar lo expropiable». El Tribunal Suprem avala completament la posiciéo mantinguda per 1’Audiéncia i confirma que el dret
de retorn dels propietaris expropiats «aparece establecido aunque sea de una manera implicita pero inequivoca» en la memoria del
pla. La conseqiiéncia juridica final, doncs, no pot ser altra que la nul-litat de —seguint els termes emprats per 1I’Audiéncia— «las
resoluciones impugnadas [la Resolucié de la Comissi6é de Planejament i Coordinacié de 1’ Area Metropolitana de Madrid de 17 de
novembre de 1972 i la Resoluci6 de la Direccié General d’Habitatge de 21 de febrer de 1973] que no aplican las consecuencias que
en Derecho han de derivarse de ellas, entre éstas, el reconocimiento de la posibilidad de acceso a las viviendas que se construyany.
Aixi ho entén també la Sala Tercera del Tribunal Suprem a la llum de 1’art. 48.2 de la Ley de 17 de julio de 1958 sobre procedimiento
administrativo (BOE, nim. 171, de 18 de juliol de 1958, pag. 1275-1287) —idéntic a 1’actual art. 48.2 de la LPACAP— i dels
apartats 2 1 3 de I’art. 83 de la Ley de 27 de diciembre de 1956 reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (BOE num.
363, de 28 de desembre de 1956, pag. 8138-8158) —que es corresponen amb el vigent art. 70.2 LJCA.
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4 L’impacte de la jurisprudéncia Plaza de la Memoria Vinculante

4.1 La primerenca recepcio de la nova jurisprudéncia

4.1.1 En I'ambit judicial

La recepci6 de la nova doctrina jurisprudencial expressada en la Senténcia de 16 de juny de 1977 I’efectua la
propia Sala Tercera del Tribunal Suprem d’una manera rapida i certament eficient en quatre pronunciaments
recaiguts durant el segon semestre del mateix any. Sembla clar, per tant, que, almenys en un primer moment,
les vacil-lacions anteriors en relacié amb el paper que havia de jugar la memoria justificativa en els instruments
de planejament donaren pas a un criteri més coherent sobre el caracter d’aquest document.

Aquest breu conjunt de jurisprudéncia immediatament posterior a I’assumpte Plaza de la Memoria Vinculante
es pot dividir clarament en dos grups: tres casos que fan referéncia a les vicissituds de ’estudi economic i
financer i un suposit en el qual s’aprofundeix en la doctrina de la Senténcia de 16 de juny de 1977.

Comengant per aquest darrer afer, resolt per la Senténcia de 28 d’octubre de 1977, val a dir que treu causa
de la impugnacié promoguda per un particular contra el PGOU del municipi valencia de Carlet. El conflicte
I’origina I’omissié material, en els planols de I’instrument de planejament en qiiestid, d’un carrer, la qual
cosa dona peu perque un vei sol-licités a I’Ajuntament de Carlet I’atorgament d’una llicéncia per a la
construccio d’un edifici sobre un solar seu i sobre el propi carrer omes, al qual era contigua la seva propietat.*
La logica denegacio de la llicencia per part de la Corporacio, per acord de la seva Comissi6 Municipal
Permanent de 17 de desembre de 1971 confirmat posteriorment amb la desestimacié tacita del recurs de
reposicio, fou recorreguda pel particular primer davant 1’Audiéncia Territorial de Valéncia, que desestima
la impugnacié en Senténcia de 9 de desembre de 1972, 1 després davant el Tribunal Suprem. L’ Alt Tribunal
estima integrament 1’itinerari argumental de I’ Audiéncia que es fonamenta en el reconeixement del caracter
executiu dels instruments de planejament i en I’asseveracio «que la doctrina legal |...] reguladora de la
materia concerniente a la concesion de licencias de edificacion, no permite una interpretacion tal que con
uno solo de los elementos integrantes de los Planes de Ordenacion se llegue a determinar lo que la misma
[licéncia] establece, puesto que constituye un conjunto organico formado por todos los documentos que
enumera el art. 10 de la citada Ley del Suelo, uno de los cuales es el plano de sefialamiento de alienaciones,
que hay que compulsar cuando como en el supuesto contemplado da lugar a diversas interpretaciones, con
los demas elementos constitutivos de la Ordenacion» i, especialment, amb la memoria justificativa.*

Per altra banda, les senténcies del Tribunal Suprem de 14 d’octubre, 24 d’octubre i 27 de desembre de 1977
tractaren de sengles problematiques relacionades amb el contingut economic de determinades memories
justificatives o amb alguns estudis economics i financers, ates que la delimitacié entre ambdos documents no
era clara en la Llei del 1956.

Aixi doncs, la Sentencia de 14 d’octubre de 1977 estima la impugnaci6 del Pla parcial d’iniciativa particular
de Can Cuyas, sector nord, del municipi de Montcada i Reixac (Vallés Occidental, Barcelona) per I’abséncia
en la seva documentacié de la necessaria justificacid dels mitjans economics i financers disponibles per
a I’execucid del Pla, de conformitat amb el requisit formal dels art. 10.2 a) 1 41.2 d), e) 1 f) de la Llei
del sol del 1956. Afirma el Tribunal, reiterant la seva doctrina anterior,* que «fal exigencia no puede
estimarse cumplida con una simple manifestacion abstracta de los medios que han de ser invertidos para la
ejecucion del Plan [...], pues lo que pretende dicha norma es que se conozca, de modo real y efectivo, las
disponibilidades economico-financieras que han de ser afectadas a la finalidad concreta de realizacion del
Plan, de modo que permita establecer una credibilidad en su proyeccion y efectividad futura como garantia

43 SAncHEz BLanco, 1978, pag. 465.

44 En el seu Gnic considerant el Tribunal Suprem reitera que «es valido sostener que consistiendo el Plan en un conjunto orgdnico
de elementos (Documentacion y Planos) cualquier discrepancia entre ellos debe ser objeto de interpretacion. Dar preferencia a las
prescripciones literales de la Memoria sobre las grdficas de un plano con lineas superpuestas es una forma racional y logica de
interpretaciony.

45 Se citen expressament, entre d’altres, les senténcies de 4 de novembre de 1972, 7 de juny de 1973 i 21 de gener i 9 de marg de
1974, estudiades en ’epigraf 3.1.

Revista catalana de dret public, num 53, 2016 146



Miquel Pons Portella
La memoria justificativa en el control judicial de la discrecionalitat administrativa del planejament urbanistic

de cumplimiento».** Una memoria justificativa que pugui ésser considerada correcta també necessita, en
definitiva, «una exposicion de los medios economicos que sean suficientes en funcion de la importancia de
la urbanizacion planeaday.

Pocs dies després, la Senténcia de 24 d’octubre de 1977 introdueix un nou parametre d’analisi, que és el
divers grau de detall que resulta exigible a la motivaci6 dels instruments de planejament en funcio6 del seu
abast. Resolent els recursos interposats contra la creaci6 d’un parc de muntanya per part del PGOU de
Malaga a I’oest del riu Guadalhorce, declara I’Alt Tribunal que «en el supuesto de plan general bastara
acreditar, desde una perspectiva amplia |y| general, las posibilidades economico-financieras del territorio
v la poblacion, mientras que en el caso de plan parcial o especial resulta necesario detallar los medios
economico-financieros disponibles, ademds de su adscripcion a la ejecucion del plany. El Tribunal Suprem
manté encara a dia d’avui aquest criteri, tal com es veura a I’epigraf 5.2.2.

Finalment, la Senténcia de 27 de desembre de 1977 incideix —novament en un cas en el qual es discutia la
(falta de) justificacio6 dels mitjans econdmics i financers assignats a un pla parcial promogut per I’ Ajuntament
de I’Hospitalet de Llobregat (Barcelona)— en la doctrina expressada en les dues resolucions anteriors. En
primer terme, estableix una contraposici6 entre els art. 9.2 ) 1 10.2 a) de la Llei del sol del 1956 per tal de
concloure que els plans parcials requereixen unes «determinaciones mucho mds concretas en cuanto a su
contenido» que no pas els plans generals, «como corresponde a la propia naturaleza de esos planes». A
continuaci6, el Tribunal torna a recon¢ixer, encara que ara de manera implicita, el caracter normatiu de la
memoria —i, en concret, del seu apartat economic.*’

4.1.2 En I'ambit legislatiu: el Reglament de planejament del 1978

La Senténcia de 16 de juny de 1977, aixi com la resta de pronunciaments jurisdiccionals que s’han citat en els
epigrafs precedents, aplica la Llei del sol del 1956 encara que aquesta normativa ja havia estat temporalment
superada. En efecte, amb el transcurs del temps el rodatge del nou sistema urbanistic que pretenia implantar la
Llei del 1956 palesa la conveniéncia d’introduir-hi modificacions que, sense alterar el model, en milloressin
I’efectivitat. Aquesta operacio s’escometé amb la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana® i, immediatament després, amb el TRLS 1976.#

El cert, pero, €s que el bagatge jurisprudencial sobre la memoria justificativa no fou incorporat pel legislador
en el TRLS 1976,% el qual de fet redui les referéncies explicites a la memoria justificativa a només tres’! i
continua sense definir-la. El cert, pero, és que, tot i no al-ludir-hi de forma expressa, els articles del TRLS
1976 que regulen la documentacié que ha de comprendre la resta d’instruments de planejament es refereixen
d’una manera o altra a la justificacié de les decisions preses per 1’ Administracié urbanistica. Aixi, I’art.
8.3 estipula que «los Planes Directores Territoriales de Coordinacion comprenderan los estudios que
Justifiqguen la eleccion del modelo territorial, los planos, normas y programas que requiera su realizacion
v las bases técnicas y economicas para el desarrollo y ejecucion del propio Plan». En un sentit molt
similar estan redactats les disposicions que regulen els plans parcials —per als quals son necessaris «/os

46 SANcHEz Branco, 1978, pag. 462-463.

47 Segons aquesta Sentencia, I’art. 10.2 a) suposa «que hay que justificar ademas los medios economico-financieros disponibles
y que éstos “deberdan quedar afectos a la ejecucion del Plan”, claras obligaciones que tienden a garantizar la viabilidad practica
de aquél en cuanto le dotan de los medios materiales precisos para su ejecucion, vinculando a la Corporacion a darles el destino
previsto para cumplir asi con relacion a estos entes publicos una mision de garantia en la adscripcion de esos medios [...]; por ello
no cabe estimar satisfecha la exigencia legal sino cuando la memoria justifique los medios econémicos destinados a financiar las
etapas del plan y que estan o estaran realmente disponibles en el momento previsto asi como el modo legal en que queden afectos

a la ejecuciony.

48 BOE, nim. 107, de 5 de maig de 1975, pag. 9427-9448.
49 ReviLLA, 2001, pag. 126-127.

50 SAncHEz Branco, 1978, pag. 461, nota 1.

51 Certament, la memoria només és mencionada expressament en relacié amb els plans generals municipals d’ordenacio [art. 12.3],
que requereixen una «memoria y estudios complementarios» [apartat a)]; els projectes d’urbanitzaci6 [art. 15.3], que necessiten una
«memoria descriptiva de las caracteristicas de las obrasy; i els plans i projectes d’iniciativa particular, atés que el nou art. 53.2 a)
TRLS 1976 és identic en la seva redaccio a I’art. 41.2 de la Llei del 1956.
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estudios justificativos de sus determinaciones» [art. 13.3]—; els programes d’actuacié urbanistica—que han
d’incloure «los estudios y planos de informacion justificativos de sus determinaciones, incluidos el andlisis
de su relacion con las previsiones del Plan General Municipal y los documentos y planos de ordenacion y
de proyecto necesarios para su ejecucion» [art. 16.3]—; els plans especials —perque I’art. 17.3 es remet
a la regulacio dels plans directors [art. 8.3] o dels plans generals municipals d’ordenaci6 [art. 12.3]— i,
finalment, les normes subsidiaries de planejament —les quals «se compondran de los documentos necesarios
para justificar las determinaciones y extremos que comprendany |art. 71.5].

Al poc temps de la promulgacié del TRLS 1976, i en virtut de la seva disposicio final 6a, s’aprovava el Real
Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el desarrollo y
aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana,> el qual si que es féu resso finalment de
la jurisprudéncia iniciada amb el cas Plaza de la Memoria Vinculante.>® Alertat per I’enorme discrecionalitat
de la potestat de planejament, el Reglament preveu amb «minucioso detalle» el contingut de la memoria
justificativa per tal que funcioni plenament com la motivacié de cada instrument urbanistic.* Es aixi com
el seu art. 38% condensa d’una manera forga explicita la doctrina anterior de la Sala Tercera del Tribunal
Suprem en disposar, sobre la memoria justificativa dels plans generals, que «establecerda las conclusiones de
la informacion urbanistica que condicionen la ordenacion del territorio, analizara las distintas alternativas
posibles y justificard el modelo elegido, las determinaciones de caracter general y las correspondientes a
los distintos tipos y categorias de suelo».”® Aixi doncs, la memoria justificativa ha d’exterioritzar I’itinerari
o procés logic®” que condueix a la decisi6 del planificador urbanistic —singularment en dues matéries: les
determinacions de caracter general i la classificacio dels diferents tipus i categories de sol— i que té, com a
minim, tres etapes:*®

1. L’enumeraci6 de totes les «alternatives possibles» a partir de la informacié urbanistica que
condiciona I’ordenacié del territori;

2. La seva «analisi» mitjangant la ponderaci6 racional dels avantatges i els inconvenients que
presenten;

3. Ila «justificacio» de la decisio presa finalment, a través de la manifestacioé de les raons que
han portat a I’eleccié d’un model territorial concret.*

Es cert, com ha apuntat la propia doctrina,” que I’ordenament estranyament exigeix una motivacié amb

52 BOE, nim. 221, de 15 de setembre de 1978, pag. 21592-21606. A partir d’ara, «Reglament de planejament» o «Reglament del
1978».

53 SANcHEZ Branco, 1978, pag. 469.
54 DeLGaDo Barrio, 1993, pag. 46.

55 Elsart. 12.1, 58, 64 a), 66.1, 69, 74.1 a), 75 a), 77.2 a), 85.1, 95.1, 96.1, 97.1 1 103.1 a) del mateix Reglament segueixen una
formulaci6 bastant semblant a la de I’art. 38 a I’hora de regular la memoria justificativa que han d’incorporar els diversos instruments
de planejament urbanistic.

56 Després de ’enunciat general que ja s’ha comentat, el mateix art. 38 del Reglament de planejament inclou un conjunt de set
qiiestions a qué concretament s’ha de referir la memoria justificativa d’un pla general: primer, justificacié de la conveniéncia i
oportunitat de la formacié del pla; segon, informacid urbanistica sobre tots els aspectes que puguin condicionar o determinar 1’s del
territori; tercer, objectius i criteris de I’ordenacio del territori; quart, examen i analisi ponderada de les diferents alternatives previstes;
cinque, justificacié del model de desenvolupament elegit i descripci6 de 1’ordenacid proposada; sise, justificacié raonada del sistema
de ponderacio emprat per a 1’eleccio dels parametres aplicables en 1’obtencio de I’aprofitament mitja; i seté, circumstancies relatives
a la revisi6 del pla.

57 DEeLGapo Barrio, 1993, pag. 44.
58 DEeLGADO BaRRIO, 1993, pag. 46-47.

59 SancHEz BLanco, 1978, pag. 470-471. Es d’aquesta manera com es fa possible en el dret positiu que «se razone, adecuada y
satisfactoriamente, los motivos que avalan la opcion adoptada y que provocan la eliminacion de otras posibles alternativasy, la qual
cosa requereix que la memoria incorpori «algo mds que aportaciones técnicas, porque las aportaciones que configuran el problema
urbano debieran exigir la adecuada justificacion de cada una de las medidas que el planeamiento urbano puede proponer, de tal
modo que el proceso de planeamiento pueda ser considerado como un proceso logico y racionaly.

60 DEeLGADO BaRrIO, 1993, pag. 47.
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aquest grau de precisio, pero la magnitud dels interessos involucrats en totes les decisions que es prenen en un
instrument de planejament requereix una justificacioé rigorosa per tal d’eludir la seva possible percepcié com
una mera «loteria» que reparteix qualificacions i localitzacions a entitats publiques, perd també a privats.®!

La manera com configura 1’art. 58 la memoria del pla parcial mereix una breu mencio a part, perqueé sembla
incorporar a I’ordenament la doctrina de la Senténcia de 24 d’octubre de 1977 sobre el divers grau de detall
que resulta exigible a la motivacié dels instruments de planejament en funcié del seu abast.®> En efecte,
determina [’art. 58.1 del Reglament de planejament que «/a Memoria de los Planes Parciales habra de
Justificar la adecuacion de la ordenacion a las directrices del planeamiento de rango superior que desarrolle,
demostrando su coherencia interna, la correlacion entre la informacion y los objetivos del Plan con la
ordenacion propuesta, asi como las posibilidades de llevar a la prdctica sus previsiones dentro de las etapas
establecidas para su ejecucion». En els apartats a), ¢) i d), I’art. 58.2 insisteix de nou en la necessaria relaciod
que la memoria ha d’establir entre el pla parcial i els instruments de rang superior a que es trobi subordinat.

4.1.2.1 L’estudi economic i financer i els nous documents justificatius

Tant el TRLS 1976 com el Reglament de planejament del 1978 també¢ introduiren algun element de claredat
en la relacio entre la memoria justificativa i I’estudi economic i financer,** documents que en la Llei del sol
del 1956 eren en certa manera confosos.* En efecte, els art. 12.3 [apartats a) i e)], 15.3 (que es refereix a un
«pressuposty), 16.3 (encara que per remissio a I’art. 12.3) i 53.2 [apartats a) i f)] TRLS 1976 diferencien la
memoria de ’estudi, en contrast amb les formulacions més ambigiies dels art. 13.3, 14.5, 23.2 1 90.2. Molt
més clar és I’avang del Reglament de planejament en aquest sentit: els apartats 115 de I’art. 37 es refereixen
separadament a un i altre document en establir la documentaci6 de que ha de constar un pla general i 1’art.
42 concep amb una configuraci6 propia i independent 1’estudi economic i financer. La mateixa situacio es
torna a produir en el cas dels plans parcials, per als quals 1’art. 57 del Reglament exigeix una «memoria
Justificativa de la ordenacion y de sus determinaciones» [apartat 1] i un «estudio economico financieroy»
[apartat 6] per al qual els art. 62.1 i 63 només estipulen unes indicacions més aviat escarides.®

L’analisi del rol que ha concedit la jurisprudéncia a 1’estudi economic i financer com a instrument de control
de la discrecionalitat propia de ’ordenacié urbanistica és una qiiestio que s’escapa de I’ambit d’aquest
treball. El motiu principal és que és clara, avui per avui, la voluntat del legislador urbanistic de mantenir
separats un i altre document, que al capdavall estan cridats a complir funcions diverses i responen, per tant,
a concepcions diferents. I és que, en efecte, seguint la doctrina de la Sala Tercera del Tribunal Suprem, allo
rellevant no ¢és tant I’estudi com a document sino la viabilitat economica de I’ instrument de planejament. Per
tant, un mer defecte formal en ’estudi economic i financer sera irrellevant sempre que el pla en qiiestio sigui
realitzable en termes economics. Aixi doncs, la inexisténcia o la defectuositat de 1’estudi és només un indici
de I’abséncia dels recursos econdomics necessaris per executar el pla. Com a indici que és, doncs, pot ésser
desvirtuat facilment per I’Administracié mitjangant la realitzacié d’al-legacions o 1’aportacié de les proves
pertinents, sempre que les previsions economiques realitzades no siguin irreals o desproporcionades.®

61 SANCHEZ BLanco, 1978, pag. 471-472.
62 Vegeu I’epigraf 4.1.1, tot i que la qiiestio es reprendra a I’epigraf 5.2.2.
63 DESDENTADO, 1997, pag. 361.

64 El seu art. 8 només menciona la memoria [apartat 5)], pero ’art. 9.2 separa la memoria de 1’estudi economic i financer [apartats
b) i e), respectivament], mentre que I’art. 10.2 @) els uneix i els art. 11.2 [apartats a) i d)] i 41.2 [apartats a) i f)] els tornen a separar,
tot i que amb denominacions diferents en cada cas.

65 Pel que fa als altres instruments que regula el Reglament del 1978, en relaciéo amb les urbanitzacions d’iniciativa particular,
I’art. 46 d) 1, per remissio a aquest, I’art. 64 ¢) només exigeixen «medios econémicos de toda indole con que cuenten el promotor o
promotores de la urbanizacion, indicando los recursos propios y las fuentes de financiaciony. En el cas dels projectes d’urbanitzacio,
I’art. 69.1 també es refereix Gnicament a un pressupost, mentre que per als programes d’actuacio urbanistica I’art. 74.1 f) torna a
requerir un detallat estudi economic i financer. L’art. 77.2 g), sobre els plans especials, menciona novament un estudi d’aquestes
caracteristiques, encara que ’art. 77.3 adverteix que «tendrd el grado de precision adecuado a sus fines». Per ultim, I’art. 83.4
disposa que «los Planes Especiales de reforma interior deberan contener un estudio completo de las consecuencias sociales y
economicas de su ejecucion, justificando la existencia de medios necesarios para llevarla a efecto y la adopcion de las medidas
precisas que garanticen la defensa de los intereses de la poblacion afectaday.

66 DESDENTADO, 1997, pag. 363-370.
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La configuracié definitiva de 1’estudi economic i financer com un document totalment independent de
la memoria justificativa que efectua el Reglament de planejament del 1978, immediatament seguit per
la jurisprudéncia, és el primer indici d’una realitat incontrovertible en 1’actual ordenament urbanistic: la
coexisténcia, per imperatiu legal, d’un seguit de documents que han d’acomplir la tasca justificativa del
planejament que en origen estava confiada, practicament de forma exclusiva, a la memoria. La proliferacio
dels interessos afectats per un instrument de planejament qualsevol —com ara els mediambientals i els
relatius a 1’habitatge public, per posar-ne només dos exemples— ha donat peu a aquest correlatiu augment
de la necessitat de motivacidé que examinarem amb detall a ’epigraf 5.1.

4.2 La consolidacio de la jurisprudéncia durant els anys 1990

Al principi de la década del 1990 s’inicia, dins la propia Sala Tercera del Tribunal Suprem, un potent corrent
jurisprudencial que revalora alhora que revisa la doctrina Plaza de la Memoria Vinculante. També s’ha de
dir, perod, que existiren vacil-lacions esporadiques en el manteniment d’aquests criteris, com fou el cas de la
Sentencia de 30 de marg de 1988, en la qual s’arriba a afirmar que «la Memoria [...] pese a ser un documento
necesario para la elaboracion de los Planes, no tiene cardcter estrictamente normativo, sino explicativo,
por lo que deben de prevalecer las determinaciones normativas del Plan».*’

El principal defensor de la linia doctrinal iniciada amb la Senténcia de 16 de juny de 1977 fou el magistrat
Javier DELGADO BARRIO, que dicta una primera senténcia en aquest sentit el 25 d’abril de 1991 tot i que el nexe
d’uni6 amb ’anterior jurisprudeéncia del mateix Tribunal I’establi, alguns mesos més tard, en la Senténcia
de 9 de juliol de 1991. Ho féu de la manera segiient: «ya en este punto sera de subrayar la importancia de
la Memoria como documento integrante del Plan —arts. 12.3 a) del Texto Refundido de la Ley del Suelo y
38 del Reglamento de Planeamiento—, importancia esta que recientemente se ha destacado en la prensa®®
al glosar, con profundo calor humano, la denominacion de una plaza del madrileiio barrio de Orcasitas
—Plaza de la Memoria Vinculante— que evoca la doctrina de la sentencia de esta Sala de 16 de junio de
1977 que se calificaba de “ejemplar”. Mds concretamente, en lo que ahora importa, ha de advertirse que la
Memoria integra ante todo la motivacion del plan, es decir, la exteriorizacion de las razones que justifican
el modelo territorial elegido y, por consecuencia, las determinaciones del planeamiento. Y tal Memoria no
es un documento accidental, que pueda existir o no, sino una exigencia insoslayable de la Ley —art. 12.3 a)
del Texto Refundido. Las normas, en nuestro sistema juridico, pueden tener o no un preambulo o exposicion
de motivos. Sin embargo el Plan, que tiene una clara naturaleza normativa, exige como elemento integrante
esencial la Memoria: la profunda discrecionalidad del planeamiento, producto normativo emanado de la
Administracion [...] explica la necesidad esencial de la Memoria como elemento fundamental para evitar la
arbitrariedad. De su contenido ha de fluir la motivacion de las determinaciones del planeamiento». Tant és
aixi que, seguint la renovadora doctrina de la Sala Tercera del Tribunal Suprem, la motivacio6 del planejament
s’ha de donar tant en el moment de la seva redaccio inicial® com també a mesura que s’hi produeixin
modificacions al llarg de la seva tramitacié administrativa.”

La represa d’aquesta jurisprudéncia també serveix a 1’Alt Tribunal per argumentar, en el context del nou
marc constitucional, I’exigencia relativa a la motivacio de les modificacions que amb criteris d’oportunitat
pugui introduir una comunitat autonoma en el model territorial elegit per un municipi.”' Com s’explica en la
Senténcia de 15 de desembre de 1992, la motivacio dels canvis realitzats en el planejament per I’ Administracio

67 STS, 3a,30.03.1988 [RJ\1988\2496], FJ 3.
68 Es refereix a I’article del professor Garcia DE ENTERRiA publicat el 1991 i referit a la bibliografia (epigraf 7).
69 DEeLGADO BARRIO, 1993, pag. 49.

70 «Sera claro que las modificaciones que a lo largo de la tramitacion del planeamiento vaya sufiiendo su texto habran de ser
también motivadas pues estas nuevas determinaciones, no estaran justificadas en la Memoria» [STS, 3a,09.07.1991 (RI\1991\5737),
FJ 5]. DELGADO BARRIO, 1993, pag. 48-50.

71 «Si la Memoria del Plan —arts. 12,3 del texto refundido de la Ley del Suelo y 38 del Reglamento de Planeamiento— ha de
explicitar la fundamentacion del modelo territorial elegido por el Municipio, la modificacion de algun aspecto del mismo con
criterios de oportunidad, introducida por la Comunidad Auténoma, ha de llevar consigo una motivacion que, en lo que ahora
importa, justifique la competencia autonomica en el sentido ya sefnialado» [STS, 3a, 25.04.1991 (R1\1991\3430), FJ 6]. DELGADO
Barrio, 1993, pag. 51-52.
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autonomica €s necessaria «porque en cuanto determinaciones del plan necesitan de la exteriorizacion de las
razones que las fundan pero también y ademas porque tal motivacion cumple en este supuesto una funcion
adicional que es la de justificar la competencia autonomica» [FJ 5].7*

Sempre en el marc del procés de consolidacid de la doctrina Plaza de la Memoria Vinculante, s’observen
en la jurisprudeéncia de la Sala Tercera del Tribunal Suprem dos corrents que matisen o relativitzen el rigor
amb que en certes ocasions s havien aplicat els criteris de la Senténcia de 16 de juny de 1977. La primera
d’aquestes dues linies és la constituida per la doctrina de les «linies mestres»,” emprant I’expressio utilitzada
per la Senteéncia de 23 de juliol de 1991.7* Aquest contrapunt creat per la mateixa Sala Tercera posa 1’accent
en el fet que la memoria s’ha de moure en I’ambit dels «extrems generals», dels «principios en los que
descansa la ordenacion»™ i de les «decisiones que vertebran el modelo urbanistico elegido», perd que no li
¢és exigible un grau de detall tal que hagi de justificar «todas y cada una de las calificaciones particulares y
minuciosas que el Plan contiene».”® La segona via de matis és quantitativament menys rellevant perqué la
seva aplicacié només és procedent en els escassos casos en que es detecten discordances entre la memoria
i les determinacions normatives del planejament. En suposits d’aquestes caracteristiques, la Sala Tercera
considera que perque la defectuositat de la memoria invalidi I’instrument de planejament és necessari que el
desajust entre aquesta i la resta de determinacions del pla tingui una «entitat suficient», tal com s’explicara
amb major detall en ’epigraf 5.2.3.

4.3 El marc normatiu vigent després de la Senténcia constitucional nim. 61/1997

L’estiudel 1990 s’aprovala Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones
del Suelo,” després que el legislador estatal constatés de manera fefaent 1’obsolescéncia de I’anterior TRLS
1976. Aquesta norma, pero, tingué una vida efimera, atés que, en compliment de la seva disposicio final 2a,
al cap de dos anys es donava sortida al TRLS 1992. Contra cadascuna d’aquestes dues disposicions legals
foren interposats successius recursos d’inconstitucionalitat per part de diverses comunitats autonomes, els
quals donaren lloc a la Senténcia del Tribunal Constitucional nim. 61/1997, de 20 de marg.”

Seguint ’explicacié de Roser REviLLA, «en congruencia amb el perimetre delimitat pels recursos, la
Senténcia no conté gaires decisions sobre aspectes substantius de la matéria urbanistica, sind que se centra
basicament en el sistema constitucional de repartiment de competéncies que regeix en el sector material
de I'urbanisme».” Aquesta resolucio de 1’Alt Tribunal és, doncs, fonamental per escatir 1’abast concret del
titol competencial exclusiu de I’art. 148.1.3r CE sobre «ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.
No es tracta, en efecte, d’una competéncia autonomica «omnicomprensiva», sind que es troba limitada
d’entrada pels titols competencials que amb caracter també exclusiu atribueix 1’art. 149.1 CE a I’Estat en
materia de legislacio civil [apartat 8¢]; bases i coordinacio de la planificacié economica general [apartat
13¢]; régim juridic de les administracions publiques, procediment administratiu comu, expropiacié forgosa
i responsabilitat patrimonial [apartat 18¢]; i proteccié del medi ambient [apartat 23¢], entre d’altres.’° Molta
rellevancia pren també en el raonament d’aquesta Senténcia I’art. 149.1.1r CE, en aplicacid del qual queda
fora de I’abast de la competencia autonomica en materia d’urbanisme la regulacio de les condicions basiques
tendents a garantir la igualtat en les posicions basiques dels titulars de la propietat urbana.® Precisament

72 DEeLGADO Barrio, 1993, pag. 52.
73 Vegeu ’epigraf 5.2.2.

74 STS, 3a, 23.07.1991 [RIN1991\6287], FJ 1: «las Memorias unicamente marcan las lineas maestras de lo que ha de ser el
planeamiento, que se refieren sin descender a particularidades acerca del porqué de cada modificacion».

75 STS, 3a, 25.07.2002 [R1\2002\7484], FJ 5.

76 STS, 3a, 11.02.2004 [R1\2004\1053], FJ 5.

77 BOE, nim. 179, de 27 de juliol de 1990, pag. 22060-22073.
78 BOE, nim. 99, de 25 d’abril de 1997, pag. 3-126.

79 ReviLLa, 2001, pag. 172.

80 FErNANDEZ, 2011, pag. 38.

81 REeviLLa, 2001, pag. 143.

Revista catalana de dret public, num 53, 2016 151



Miquel Pons Portella
La memoria justificativa en el control judicial de la discrecionalitat administrativa del planejament urbanistic

en analitzar la incidéncia del titol estatal de 1’art. 149.1.1r CE en el repartiment competencial en matéria
d’urbanisme, el Tribunal Constitucional declara que en virtut d’aquest 1’Estat no esta habilitat per entrar a
regular ’anomenat «urbanisme objectiuy, és a dir: les politiques d’ordenaci6 de la ciutat i els instruments
de planejament.®? El parer del Tribunal és molt clar quan afirma, en estimar la impugnacid contra 1’art. 78.2
TRLS 1992, que «el Estado carece de todo titulo competencial para fijar cudl haya de ser el instrumento
urbanistico que deba hacer efectivas las normas basicas del Texto Refundido» [FJ 23b].%

Es per aquests motius que el recurs d’inconstitucionalitat prospera en relacié amb la majoria de preceptes
del TRLS 1992 que regulaven els instruments del planejament urbanistic.* Justament per aixo, totes les
disposicions del TRLS 1992 que contenien alguna referéncia a la memoria justificativa foren anul-lades per
I’Alt Tribunal.®* D’aqui que, com no hauria pogut ser altrament, la subseglient Llei 6/1998, de 13 d’abril,
sobre régim del sol i valoracions® ometés qualsevol referéncia a la memoria justificativa i, en general, a les
determinacions del planejament urbanistic. La primera part de 1’exposicié de motius reconeix el «fracaso, que
hoy es imposible ignorary, del TRLS 1992 i fa seva plenament la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional.
Seguint la dinamica democratica dels canvis politics, la mencionada Llei de I’any 1998 fou substituida per
la Llei 8/2007, de 28 de maig, de sol,*” que deroga I’anterior [disposicié derogatoria inica a)] i autoritza
el Govern per efectuar una refosa d’aquesta amb el TRLS 1992 [disposicié final segona] que dona lloc al
TRLS 2008. Posteriorment, aquesta darrera fou substituida pel nou TRLS 2015, al qual han estat integrats la
majoria d’articles de la Llei 8/2013, de 26 de juny, de rehabilitacio, regeneraci6 i renovacio urbanes.®

Aixi doncs, en el sentit que ara ens interessa, la Senténcia del Tribunal Constitucional nim. 61/1997, de 20
d’abril, traca el repartiment de les competéncies en matéria d urbanisme i ordenaci6 del territori [art. 148.1.3r
CE] entre I’Estat i les comunitats autonomes i, com a conseqiiencia de la delimitacio efectuada, deixa en mans
dels legisladors autonomics el disseny dels instruments de planejament i, per tant, de la figura de la memoria
justificativa. Aleshores, a partir d’aquest moment cal que la nostra lent d’analisi basculi de 1’ambit estatal,
on es mogué la qiiestio concreta de la memoria justificativa des del Reglament de la Llei d’eixample del
1864, cap a I’autonomic,® on a partir de finals de la década dels noranta comengaren a proliferar normatives
urbanistiques elaborades a rebuf de les directrius marcades per la Senténcia num. 61/1997.

4.3.1 El cas catala: el TRLUC 2010 i el Reglament del 2006

L’agost del 2010 fou aprovat el TRLUC 2010, que unifica en un sol cos legal I’antecedent TRLUC 2005 i les
tres normes que 1’havien modificat substancialment, motiu pel qual la practica totalitat de les referéncies a
la memoria justificativa que conté el TRLUC 2010 sén ideéntiques a les del TRLUC 2005, excepci6 feta dels
canvis en la numeracio dels articles. Per altra banda, a data d’avui continua vigent el Decret 305/2006, de
18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei d’urbanisme,” dictat en relacié amb el TRLUC 2005.
Aquestes dues, doncs, el TRLUC 2010 i el Reglament del 2006, son les normes que integren actualment

82 REvILLA, 2001, pag. 183. «No se puede configurar el modelo de urbanismo que la Comunidad Autonoma y la Administracion
local, en el ejercicio de sus respectivas competencias, pretendan disefiar, ni definir o predeterminar las técnicas o instrumentos
urbanisticos al servicio de esas estrategias territoriales, aunque, como se verd, [se] puedan condicionar indirectamente ambos
extremos» [FJ 9b in fine].

83 En un sentit molt similar, poden veure’s els FJ 15b, 17¢c, 17f, 17g i 21, entre d’altres.
84 Vegeu I’apartat 2 de la decisio de la Senténcia del Tribunal Constitucional nam. 61/1997.

85 Es tracta, concretament, dels art. 72.4 a), 79 a), 80.1 a), 80.2 a), 82.3 a), 83.5, 91.4, 92.3, 105.2 a) i 292.2. Vegeu DELGADO
Barrio, 1993, pag. 54.

86 BOE, num. 89, de 14 d’abril de 1998, pag. 12296-12304.
87 BOE, num. 128, de 29 de maig de 2007, pag. 23266-23284.
88 BOE, num. 153, de 27 de juny de 2013, pag. 47964-48023.

89 Aquest canvi ha estat assumit plenament per la Sala Tercera del Tribunal Suprem, que, per exemple, en la STS, 3a, 18.10.2012
[RN2012\10226], indica que «es lo cierto que la normativa aplicable para resolver la controversia en cuento a los documentos
que obligatoriamente deben formar parte de los planes de urbanismo, entre ellos la Memoria, y el contenido concreto de ésta, es
autonomicay [FJ 4].

90 DOGC, num. 4682, de 24 de juliol de 2007, pag. 33090-33151. A partir d’ara, «Reglament del TRLUC 2005» o «Reglament
del 2006».

Revista catalana de dret public, num 53, 2016 152



Miquel Pons Portella
La memoria justificativa en el control judicial de la discrecionalitat administrativa del planejament urbanistic

I’ordenament urbanistic catala, que és el competent per regular els instruments de planejament i la seva
documentacio.

En la linia del que ja havia indicat la jurisprudencia en exigir la motivacié no només de I’aprovacio inicial
de cada instrument de planejament, sind també de les seves modificacions ulteriors,” el TRLUC 2010 i el
Reglament del 2006 generalitzen d’una manera practicament total la necessitat de motivar —normalment
mitjangant una memoria— els actes administratius que integren el planejament urbanistic. En aquest sentit
¢és molt expressiu I’art. 59.2 TRLUC 2010, el qual configura realment la memoria com un element essencial
i imprescindible de qualsevol pla: «en el cas que I’escassa complexitat urbanistica d’un municipi només
exigeixi distingir entre sol urba i sol no urbanitzable, la documentacié minima dels plans d’ordenacio
urbanistica municipal ha de consistir en la memoria [...]». Aquest caracter basic de la memoria justificativa
queda confirmat per I’art. 17.3 del Reglament del TRLUC 2005, que obliga els ajuntaments dels municipis
de més de deu mil habitants a garantir la consulta per mitjans telematics dels documents fonamentals dels
instruments de planejament municipal i, especificament, de la memoria. Els apartats 4 i 5 de I’art. 18 del
mateix Reglament també apunten en aquesta mateixa direccio.

Es per aixd que la memoria és present en tots els instruments de planejament que regula el TRLUC 2010
d’acord amb 1’art. 55: plans directors urbanistics [art. 56.2], plans d’ordenacié urbanistica municipal [art.
59.1 a) 1 59.3], programes d’actuacid urbanistica municipal [art. 61.1 a) i 61.2], plans parcials [art. 66.1 a)],
plans especials [art. 69.2 in fine],”* plans de millora urbana [art. 70.6]% i projectes d’urbanitzacio [art. 72.4].%*
Pero aixo no és tot, perque el TRLUC 2010 també exigeix una memoria per dur a terme la modificacid de
les figures del planejament urbanistic, atés que «les propostes de modificacié d’una figura de planejament
urbanistic han de raonar i justificar la necessitat de la iniciativa, i I’oportunitat i la conveniéncia amb relacio
als interessos publics i privats concurrents» [art. 97.1]. [ una memoria justificativa també ha de formar part
de I’expedient de declaracio de sector d’urbanitzacio prioritaria, en aplicacio de I’art. 143.1 TRLUC 2010. A
tot aixo també s’ha d’afegir que el Reglament del TRLUC 2005 amplia I’exigéncia de memoria justificativa
a nombrosos suposits addicionals.®

5 El régim juridic vigent

5.1 Lactual model de motivacié dels instruments de planejament: generalitzacié i especialitzacio

El segon paragraf de I’art. 4.1 TRLS 2015 plasma d’una manera sintética la jurisprudéncia Plaza de la
Memoria Vinculante i tota la doctrina que se n’ha derivat: «l’exercici de la potestat d’ordenaci¢ territorial i
urbanistica ha de ser motivat, amb expressio dels interessos generals als quals serveix».*

La motivacid és una exigéncia general de 1’ordenament administratiu [art. 35.1 i) LPACAP] que garanteix
el principi constitucional d’interdiccié de 1’arbitrarietat [art. 9.3 CE] i que pren un gran relleu en 1’ambit
urbanistic, on la discrecionalitat administrativa s’expressa en grau maxim. La memoria justificativa dels
instruments urbanistics esta cridada a jugar un «paper estel-lar» en el control de la discrecionalitat del

91 STS, 3a,09.07.1991 [RN\1991\5737], FJ 5. DELGADO BARrRrIO, 1993, pag. 48-50.

92 Tot i que aquest precepte adopta una redaccié més aviat obliqua: «la documentacié d’aquests plans ha de contenir 1’analisi de
les diverses alternatives d’emplagament plantejades i la justificacié de 1’opcid escollida i del compliment dels requisits que legitimen
I’aprovacio del plax.

93 Tampoc no al-ludeix explicitament a la memoria, sin6 que estableix que «els plans de millora urbana contenen les determinacions
propies de llur naturalesa i llur finalitat, degudament justificades i desenvolupades en els estudis, els planols i les normes corresponentsy.

94 El Reglament del 2006 regula la memoria justificativa en els art. 69 (plans d’ordenacié urbana municipal), 84 (plans parcials),
94.1 (plans especials), 91.1 (plans de millora urbana) i 96.4 a) 1 96.6 a) (projectes d’urbanitzacio).

95 Normes de planejament urbanistic [art. 78.1], avangaments de planejament [art. 114.3], projectes de reparcel-lacié [art. 144],
regularitzacions de finques [art. 166.3 a)], modificacions en obres d’urbanitzacio [art. 169.4 b)], declaracions de sectors d’urbanitzacid
prioritaria [art. 184.2 f)] i delimitacions d’arees subjectes al dret de tanteig i retracte [art. 226.1 a)].

96 STS, 3a, 18.10.2012 [RN2012\10226], FJ 5. Segons aquesta resolucid, amb el segon paragraf de I’art. 3.1 TRLS 2008 —avui,
com queda dit, art. 4.1 TRLS 2015— s’ha positivat «lo que en la jurisprudencia de esta Sala y en la doctrina venia siendo requisito
de validez en el ejercicio de la potestad de planeamientoy.
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planejament,”” motiu pel qual aquest concret model de motivacio®® s’ha generalitzat d’una manera absoluta.
En efecte, avui en dia la memoria justificativa ha d’existir en el moment de la redacci6 inicial d’un instrument
de planejament,” perd també ha de reaparéixer cada vegada que s hi produeixin modificacions al llarg de
la seva tramitacidé administrativa.'” De la mateixa manera, la normativa urbanistica vigent requereix una
memoria en la practica totalitat dels actes administratius urbanistics.

La generalitzacio de I’exigéncia d’una memoria —suficient i correcta— com a instrument de motivacio
dels diferents elements que integren el planejament urbanistic ha anat acompanyada d’un altre moviment,
en aquest cas per part del legislador, d’especialitzaci6. Encara que historicament la memoria sempre havia
cohabitat amb 1’estudi economic i financer, com hem vist a I’epigraf 4.1.2.1, la multiplicacio dels interessos
generals a qué ha de servir el planejament urbanistic ha provocat que avui la memoria justificativa s’hagi
convertit en només un dels diversos documents vinculants que motiven cada instrument.

L’art. 22 TRLS 2015 —i, abans, I’art. 15 TRLS 2008— posa de manifest aquesta tendéncia inaugurada
pel Reglament de planejament del 1978 quan incorpora dos nous instruments regulatoris per a 1’avaluacio
i el seguiment de la sostenibilitat del desenvolupament urba en el marc del compliment del «principi de
desenvolupament territorial i urba sostenible» que enuncia I’art. 3 TRLS 2015. Els nous documents
justificatius previstos pel precepte de referéncia, que ha estat objecte de desenvolupament reglamentari per
I’art. 3 del Reial decret 1492/2011, de 24 d’octubre, pel qual s’aprova el Reglament de valoracions de la Llei
de so0l,'! incideixen en els dos ambits segiients:

= Medi ambient. L’art. 22.1 TRLS 2015 estipula aquesta regla general: «els instruments d’ordenacio
territorial i urbanistica se sotmeten a avaluacid ambiental de conformitat amb el que preveu la
legislacié d’avaluaci6é dels efectes de determinats plans i programes en el medi ambient i aquest
article, sense perjudici de I’avaluaci6é d’impacte ambiental dels projectes que es requereixin per a la
seva execucio, si s’escau». Queda clara, d’aquesta manera, la plena submissio dels instruments de
planejament a la vigent Llei 21/2013, de 9 de desembre, d’avaluacié ambiental,'” que ha unificat
en una sola norma la Llei 9/2006, de 28 d’abril, sobre avaluacio dels efectes de determinats plans i
programes en el medi ambient!® i el Reial decret legislatiu 1/2008, d’11 de gener, pel qual s’aprova
el Text refos de la Llei d’avaluacié d’impacte ambiental de projectes.!® Existeixen, pero, certes
peculiaritats en relacié amb I’avaluacié ambiental estratégica que queden enumerades en els apartats
2 1 3 del mateix art. 22 TRLS 2015:

o L’estudi ambiental estratégic'® dels instruments d’ordenacio d’actuacions d’urbanitzacio ha
d’incloure un mapa de riscos naturals de 1’ambit corresponent.

97 STS, 3a,26.02.2010 [R1\2010\4108], FJ 5.

98 Un document que «pone de relieve el susbtratum técnico y juridico de ese programa o proyecto, justifica su razon de ser o
sentido, sienta las bases de ejecucion, especifica el modo en que ésta ha de producirse y acredita la disponibilidad material y juridica
de los medios legalmente exigidos como imprescindibles para el feliz éxito de lo que urbanisticamente es proyectado», per dir-ho
novament amb les paraules del Tribunal Suprem en la Senténcia de 16 de juny de 1977.

99 DEeLGADO BARRIO, 1993, pag. 49.

100 DELGADO BARRIO, 1993, pag. 48-50. Darrerament, la STS, 3a, 04.02.2011 [R1\2011\556] ha indicat, en argumentar la insuficiéncia
de la motivacio especifica d’un canvi de classificaci6 del sol, que «la motivacion que se contiene en la Memoria de la modificacion
puntual constituye una garantia primaria frente a la arbitrariedad en las determinaciones del planeamiento» [FJ 8].

101 BOE, num. 270, de 9 de novembre de 2011, pag. 116626-116651.
102 BOE, num. 296, d’11 de desembre de 2013, pag. 98151-98227.
103 BOE, nim. 102, de 29 d’abril de 2006, pag. 16820-16830.

104 BOE, nim. 23, de 26 de gener de 2008, pag. 4986-5000.

105 D’una manera certament impropia, 1’art. 22.1 TRLS 2015 encara utilitza I’expressio «informe de sostenibilitat ambiental» que
ha estat superada per I’al-ludida Llei 21/2013, al preambul de la qual llegim que «1’informe de sostenibilitat ambiental que regulava
la Llei 9/2006, de 28 d’abril, ara passa a denominar-se estudi ambiental estrategicy [capitol II]. Segons I’art. 5.2 ¢) de la Llei 21/2013,
es tracta d’un «estudi elaborat pel promotor que, sent part integrant del pla o programa, identifica, descriu i avalua els possibles
efectes significatius sobre el medi ambient que puguin derivar de I’aplicaci6 del pla o programa, aixi com alternatives raonables,
técnicament i ambientalment viables, que tinguin en compte els objectius i I’ambit territorial d’aplicaci6 del pla o programa, amb la
finalitat de prevenir o minimitzar els efectes adversos sobre el medi ambient de I’aplicacio del pla o programay.
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o Durant la fase de consultes propia del seu procediment d’elaboracid, a més, s’han
d’emetre informes per part de I’Administracié hidrologica («sobre I’existéncia de recursos
hidrics necessaris per satisfer les noves demandes i1 sobre la proteccidé del domini public
hidraulic»),'® 1’ Administracié de costes («sobre la delimitacié i la proteccid del domini
public maritimoterrestre») i I’ Administracio de carreteres i altres infraestructures afectades
(«quant a I’afeccid esmentada i a I’impacte de ’actuacié sobre la capacitat de servei
d’aquestes infraestructures»). Aquests informes son vinculants per al contingut de la
declaracié ambiental estrategica,'’” «que —afegeix en el darrer paragraf I’art. 22.3 TRLS
2015— només en pot dissentir de manera expressament motivaday.

La Sala Tercera del Tribunal Suprem ha recordat en reiterades ocasions'® que 1’avaluacié ambiental
estratégica «no excluye la aplicacion de la legislacion sobre evaluacion del impacto ambiental de
proyectos, es decir que, como ahora establece claramente el art. 15.1 TRLS 2008, es independiente de
ella, y, por consiguiente, puede resultar exigible la evaluacion ambiental de un plan o programa y de
sus modificaciones aun cuando las instalaciones o actividades que dicho plan o programa autoricen
no queden sujetas a evaluacion de impacto ambiental».'” La nova Llei 21/2013, en vigor des del
18 de desembre de 2013, hauria de contribuir a resoldre definitivament qualsevol dubte en aquest
respecte en la mesura que unifica, com queda dit, els régims respectius de 1’avaluacié ambiental
estratégica (Llei 9/2006) i 1’avaluacié d’impacte ambiental (Reial decret legislatiu 1/2008). Aixi
mateix, els art. 6 1 7 de la propia Llei 21/2013 estableixen amb tota claredat 1’obligacié de sotmetre
a avaluacio ambiental els instruments de planejament no només quan s’elaboren, sind també quan es
modifiquen, com s’ha encarregat de recordar la jurisprudéncia de la mateixa Sala Tercera.''

En el cas de Catalunya, aquesta regulacio6 ha de ser complementada amb el «procediment d’avaluacio
ambiental» de 1’art. 86 bis TRLUC 2010, que encara es remet a la Llei 9/2006, i 1’art. 115 del
Reglament del TRLUC 2005. Perque, com ha afirmat el Tribunal Constitucional en la Senténcia niim.
13/1998, de 22 de gener,""! «cuando la Administracion general del Estado ejerce sus competencias
sobre el territorio de una Comunidad Autonoma, debe ejercerlas siempre atendiendo los puntos de
vista de ésta [...], y cumpliendo el deber de colaboracion insito a la estructura misma del Estado de
las Autonomias [...]. Este deber, que impide a la Administracion estatal aprobar o autorizar ningun
proyecto de obra o instalacion situada, total o parcialmente, sobre el territorio de la Comunidad
Autonoma sin ponderar sus puntos de vista y sin coordinarlo con la actuacion llevada a cabo por
su Administracion publica en ejercicio de sus propias competencias [...], también es predicable
de la evaluacion de impacto ambiental» [FJ 9-10]. A la [lum de la base competencial 23a de 1’art.
149.1 CE, per tant, és necessari compatibilitzar 1’actuaci6 estatal i I’autonomica en la motivacio
mediambiental dels instruments de planejament.

= Economia. Com venim dient des de I’epigraf 4.1.2.1, I’estudi economic i financer és el més antic
de tots els documents justificatius que han d’acompanyar qualsevol instrument de planejament.
Tenint en compte ’art. 22 TRLS 2015, pero, en I’actualitat resulta insuficient per satisfer la seva
necessitat de motivacio en termes economics, motiu pel qual cal afegir-hi un «informe o memoria

106 STS, 3a, 23.01.2013 [RJ\2013\2567], FJ 6-12. En interpretar ’anterior art. 15.3 a) TRLS 2008, el Tribunal Suprem afirma
que «el informe estatal sobre suficiencia de recursos hidricos, en cuanto se basa en valoraciones que se mueven en el ambito de la
competencia exclusiva estatal, es, sin ambages, vinculante» [FJ 8].

107 De nou en aquest cas I’art. 22.3 TRLS 2015 usa un concepte —«memoria ambiental»— anterior a la Llei 21/2013, que defineix
la novissima declaraciéo ambiental estratégica, que ha substituit 1’al-ludida memoria, com I’«informe preceptiu i determinant de
1I’0rgan ambiental amb el qual conclou I’avaluacié ambiental estratégica ordinaria que avalua la integracid dels aspectes ambientals
en la proposta final del pla o programa» [art. 5.2 d)]. Per motius temporals perfectament logics, el Reglament del TRLUC 2005
encara es refereix a la memoria ambiental en els art. 63.5 (plans directors urbanistics), 70 (plans d’ordenaci6 urbanistica municipal),
85 (plans parcials urbanistics) i 100 (plans urbanistics derivats).

108 STS, 3a, 27.10.2015 [RI\2015\5580], FJ 12-14; 28.10.2015 [RI\2015\5582], FJ 4-6.
109 STS, 3a, 18.09.2013 [R1\2013\7347], FI 7.
110 STS, 3a, 13.04.2016 (recurs de cassacio niim. 3288/2014), FJ 4.

111 Dictada per resoldre un conflicte positiu de competéncia plantejat pel Govern basc en relacié amb la normativa reguladora de
I’avaluacio d’impacte ambiental aleshores vigent. BETANCOR, 2014, pag. 592-600 i 1184-1189.
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de sostenibilitat economica», «documento —ha advertit la Sala Tercera del Tribunal Suprem—
complementario, pero no sustitutivo del estudio econémico»."'? Els apartats 4 i 5 del mateix art. 22
TRLS 2015 preveuen respectivament el contingut que ha de tenir aquest informe en funcié de si
I’instrument és de transformaci6 urbanistica o si consisteix en una actuacio sobre el medi urba.

La mateixa Sala de I’Alt Tribunal ha exigit ambdds documents justificatius —estudi i informe—,
fins i tot en el cas que la concreta legislacido autonomica que resulti d’aplicacié no els prevegi,
perque son requerits, com hem vist, per la normativa basica estatal. En aquest respecte mereixen
ésser mencionades les dues senténcies dictades la primavera del 2016 per la Sala Tercera sobre els
recursos interposats contra el PGOU del Campello (Alacant).'"?

Aquesta darrera apreciacido ens permet entrar en la qiiestid dels nous documents justificatius que, de
conformitat amb 1’ordenacié competencial que hem estudiat a I’epigraf 4.3, han afegit diverses comunitats
autdonomes mitjangant les seves normes sobre urbanisme. Es el cas, per exemple, de I’anomenada «memoria
social» que exigeix 1I’ordenament urbanistic catala''* i que I’art. 20.1 de la Llei 18/2007, de 28 de desembre,
del dret a I’habitatge'” defineix com «I’instrument de justificacio raonada de les decisions adoptades en el
planejament que repercuteixen en 1’habitatge». En realitat, la memoria social és més que aix0 perque, com
llegim al preambul del Reglament del TRLUC 2005, a part de «permetre avaluar les necessitats socials
d’accés a I’habitatge i justificar les determinacions que el planejament general estableixi en aquesta matéria,
també ha de possibilitar 1’analisi de «]’impacte de 1’ordenacid urbanistica proposada en funci6 del geénere,
aixi com respecte als col-lectius socials que requereixen atencio especificay.

Sén molt interessants, en aquest mateix sentit, les dues senténcies de data 6 d’octubre de 2015 dictades per la
Sala Tercera del Tribunal Suprem sobre les impugnacions dirigides contra el Pla d’ordenacio6 del territori de
la Costa del Sol Occidental (Malaga).'"® La Sala declara la seva nul-litat per la falta d’emissio de I’informe
d’avaluaci6é d’impacte per raé de génere que la normativa aleshores aplicable a la Comunitat Autonoma
d’Andalusia —a saber: la «Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales y
administrativas»—"" requeria en «todos los proyectos de ley y reglamentos que apruebe el Consejo de
Gobierno» [art. 139.1]. El Tribunal rebutja I’argument segons el qual, «como no existen en dicho Plan
determinaciones con incidencia en materia de género, resultaba innecesario el informe de evaluacion de
impacto de género, ya que seria en el informe a emitir donde se deberia explicar tal circunstancia, lo que,
ademds, podria ser objeto de controversia, que no se ha podido suscitar al faltar el preceptivo informe
atendido el caracter reglamentario o de disposicion de cardcter general del Plan de Ordenacion impugnado.

5.2 La casuistica tractada per la jurisprudéncia

Des d’abans i tot del cas Plaza de la Memoria Vinculante, son tres els problemes tipics que ha hagut de
resoldre la Sala Tercera del Tribunal Suprem en enjudiciar un instrument de planejament mitjancant la seva
memoria justificativa.

112 STS, 3a,27.10.2015 [RI\2015\5580], FJ 15-16. Aquesta mateixa Senténcia traga la distincié segiient entre ambdos documents:
«el estudio economico debe demostrar la viabilidad economica de una intervencion de ordenacion detallada en un Sector o
dambito concreto y el informe o memoria de sostenibilidad economica debe garantizar analiticamente que los gastos de gestion y
mantenimiento de las infraestructuras y servicios en ese Sector o ambito espacial pueden ser sustentados por las Administraciones
publicas, en especial la Administracion local competente en la actividad urbanistica» [FJ 16].

113 STS, 3a, 31.03.2016 [RN\2016\1309], FJ 4; 13.04.2016 [RIN\2016\1790], FJ 4. «Carece de consistencia —llegim en ambdues
resolucions— la tesis del desplazamiento del derecho supletorio estatal por parte de la norma autonomica [ ..., por cuanto la propia
literalidad del precepto [autonémico] [...] no excluye la exigibilidad del indicado estudio econémico financiero.

114 S’hi refereixen els art. 34.3, 57.3 1 59.1 #) TRLUC 2010, aixi com 1’apartat 2 de la seva disposicio transitoria 6a. Pel que fa al
Reglament del 2006, cal mencionar els apartats 1, 3 14 de I’art. 66 i I’art. 91.3. Els art. 71 i 85 del propi Reglament, per cert, també
demanen un «estudi d’avaluaci6 de la mobilitat generaday per als POUM i per als plans parcials urbanistics.

115 DOGC, niim. 5044, de 9 de gener de 2008, pag. 1609-1688.
116 STS, 3a, 06.10.2015 [R1\2015\6302], FJ 4-6; 06.10.2015 [R1\2015\5588], FJ 6.
117 Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, nim. 251, de 31 de desembre de 2003, pag. 27502-27538.
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5.2.1 Inexisténcia de la memoria justificativa

Es tracta del suposit més clar i alhora més flagrant que es dona quan un instrument de planejament senzillament
no t¢ memoria justificativa, aixo €s: quan no esta motivat de cap manera admesa en dret. Donada la seva
gravetat, és una situacio excepcional que I’ Alt Tribunal conegué en diverses ocasions''® durant la década dels
anys 1970, pero que d’enca la Senténcia de 16 de juny de 1977 ha esdevingut absolutament infreqiient. Un
dels darrers suposits d’aquestes caracteristiques es produi el 1995 en relacié amb una revisio del PGOU de
Capellades (Anoia, Barcelona).!'”

5.2.2 Insuficiencia de la memodria justificativa

Molt més habituals en la practica sén aquelles situacions en les quals un instrument de planejament té
la seva preceptiva memoria justificativa, perd aquesta no és suficient. El problema rau, doncs, a dilucidar
quin grau de detall ha de tenir la motivacié del planejament per tal d’ésser considerada suficient. En aquest
sentit, els enunciats vagues amb que normalment la jurisprudéncia se sol referir al contingut de la memoria
—«las razones que justifican el modelo territorial elegido y, por consecuencia, las determinaciones del
planeamiento»,'™ per exemple— son escassament utils.

Representa, en canvi, una notable utilitat ’anomenada doctrina de les «linies mestres»,'?! a la qual ja s’ha fet

referéncia'? i que el Tribunal Suprem tingué I’oportunitat d’explicar i aplicar en enjudiciar les NS de Font-
Rubi (Alt Penedés, Barcelona): «la motivacion concreta y especifica de cada determinacion del plan |[...] ha
de ser una justificacion de trazos gruesos que preste cobertura a las especificas lineas y pliegues concretos
de la reforma, de manera que estos sélo adquieran sentido y significado por referencia a aquella».'”® Ara bé,
seguint encara amb el criteri de la Sala Tercera, «siendo cierto que la Memoria no necesita contener “una
detallada especificacion, reforma por reforma, de todas las variaciones en que el Plan incide, ya que las
Memorias unicamente marcan las lineas maestras de lo que ha de ser el planeamiento a que se refieren, sin
descender a particularidades” [...], no lo es menos que de ella, o de esas lineas maestras, debe fluir una
motivacion recognoscible como tal de las determinaciones del planeamiento»."** Aixi doncs, encara que
«del articulo 38 del Reglamento de Planeamiento no se deduce que la Memoria haya de referirse y justificar
todas y cada una de las determinaciones del Plan, por nimias o detalladas que sean»,'® ¢l contingut de la
memoria justificativa ha de ser suficient per motivar totes les decisions del model urbanistic elegit.'*

Un altre parametre que cal conjugar a I’hora de determinar la (in)suficiéncia de la motivaci6é d’un instrument
de planejament son els diversos «llindars de motivacio» que resulten exigibles, respectivament, al planificador
general i al planificador parcial. Es tracta d’un criteri que ja expressa el Tribunal Suprem en la Senténcia
de 24 d’octubre de 1977'% i que de fet queda plasmat en els art. 58.1 i 77.3 del Reglament de planejament
del 1978. En Senténcia de 1’any 2011, el Tribunal Suprem ha continuat insistint en aquest mateix extrem
en argiiir que «la motivacion del planificador general ha de ser mds precisa e intensa cuanto mas reducido
sea el ambito territorial abarcado por la modificacion del Plan de que se trate».'”® Queda clar, per tant,

118 Es poden citar les senténcies de 4 de novembre de 1972, 7 de juny de 1973 i 16 de maig de 1975.

119 STS, 3a, 05.06.1995 [RIN1995\4941]: «no consta en el acuerdo de aprobacion provisional ni definitiva, extremo alguno sobre
la plasmacion en ellos o durante el tramite de los mismos, de la voluntad undnime o mayoritaria de los miembros del Ayuntamiento
ni la motivacion determinante de tal modificacion respecto de lo acordado en la aprobacion inicial» [FJ 3].

120 STS, 3a, 13.02.1992 [RI\1992\2828], FJ 3.
121 STS, 3a,23.07.1991 [RIN\1991\6287], FJ 1.
122 Vegeu I’epigraf 4.2.

123 STS, 3a,26.02.2010 [R1\2010\4108], FJ 5.

124 STS, 3a, 04.04.2007 [R1\2007\3152], FJ 3.

125 STS, 3a,25.07.2002 [R1\2002\7484], FJ 5.

126 STS, 3a, 11.02.2004 [R1\2004\1053], FJ 5. Vegeu també DEsDENTADO, 1997, pag. 360-361.
127 Vegeu I’epigraf 4.1.1.

128 STS, 3a, 04.02.2011 [R\2011\556], FJ 8.
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que el nivell de motivacio exigible en cada cas és directament proporcional al grau de detall de 1’actuacio
urbanistica projectada: per tant, la memoria justificativa d’un POUM es pot moure en un nivell de generalitat
o globalitat que resultaria inadmissible en un pla parcial i, encara menys, en la modificacié de qualsevol
d’aquests dos instruments.

5.2.3 Defectuositat de la memoria justificativa: la seva «virtualitat interpretativa» i la seva relacio
amb la realitat

L’tltima disjuntiva que es pot donar a ’hora de valorar un instrument de planejament mitjangant la seva
memoria justificativa és que entre un i altre hi hagi incompatibilitats o discordances o que la memoria, tot i
existir 1 ésser suficient, no coincideixi amb la realitat.

En primer terme, doncs, podem parlar de la «defectuositaty de la memoria justificativa per no reflectir i
argumentar correctament les determinacions normatives del planejament, si bé en ocasions —com fou el
cas, de fet, de ’assumpte Plaza de la Memoria Vinculante— es pot donar la situacid inversa i que siguin els
planols els que no recullen allo que s’estableix a la memoria. L’antic afer relatiu al PGOU Urbana de Carlet
(Valéncia) és prou eloqiient.'

Totique ladoctrina, basant-se en la técnica d’interpretacio sistematica de I’art. 3.1 del Codi Civil, posal’accent
en la virtualitat interpretativa de la memoria justificativa en tant que «context dominant» de la globalitat de
I’instrument de planejament,'*° la Sala Tercera no ha arribat tan lluny. En efecte, considera 1’ Alt Tribunal que
«la Memoria es un instrumento de inapreciable importancia para controlar las determinaciones normativas
del Plan, pero si entre éstas y aquélla existen contradicciones y estas discordancias no tienen entidad
suficiente para acordar la nulidad del Plan [...] deben prevalecer las determinaciones normativas»."*' En
definitiva, doncs, s’imposa la necessitat que la discordanga entre la memoria i les determinacions normatives
d’un mateix instrument de planejament sigui d’«entitat suficient» perqué aquesta suposi la declaracié de
nul-litat de I’instrument.

Breument també convé apuntar, ja per acabar, I’altra possible defectuositat que pot plantejar una memoria
justificativa i que consisteix en la seva inexactitud: «es la Modificacion Puntual impugnada la que no respeta
la interpretacion del ordenamiento juridico [ ...] porque al exponer en su Memoria | ...) una realidad inexacta,
conculca el especial deber de motivacion que ha de adornar el ejercicio de las potestades discrecionales, y
da pie directamente a la tacha de arbitrariedad».'>

La memoria justificativa, en resum, ha d’existir i ha de ser suficient, pero també ha de ser compatible amb la
resta d’elements de 1’instrument de planejament i ha de concordar amb la realitat que descriu i que regula.

5.3 La consequéncia juridica de la motivacié incorrecta

Una memoria justificativa inexistent, insuficient o defectuosa implica que ’instrument de planejament
corresponent esta mancat d’una correcta motivacio formal. Aixo no vol dir necessariament que sigui arbitrari,
perque Iarbitrarietat d’una decisié administrativa es produeix quan aquesta s’ha pres sense estar justificada
per cap motiu i no quan aquest no apareix en la seva motivacid. Cal no confondre, en aquest sentit, la
motivacidé amb els motius, per la qual cosa un instrument de planejament urbanistic sera arbitrari quan les
seves determinacions no tinguin cap mena d’interés public [art. 4.1 TRLS 2015], perd no quan no estigui
motivat per mancar-hi una adequada memoria.'*

129 Vegeu I’epigraf4.1.1.

130 DeLGapo Barrio, 1993, pag. 53. Aquest autor s’expressa amb una gran rotunditat: «la Memoria, en cuanto “analiza” las
distintas alternativas posibles “justificando” la solucion elegida, ha de considerarse “contexto dominante” para el resto de la
documentacion del plan, de suerte que a la hora de interpretarlo y superar sus contradicciones ha de prevalecer el sentido que derive
de la Memoria cuya virtualidad interpretativa resulta ser, asi, relevantey.

131 STS, 3a, 14.07.2000 [R1\2000\7010], FJ 3.
132 STS, 3a, 26.07.2006 [R1\2006\6330], FJ 10.
133 DespenTADO, 1997, pag. 360.
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La conseqiiéncia juridica que preveia la jurisprudéncia historica per als instruments de planejament mancats
d’una memoria correcta era I’anul-labilitat sempre que aquesta falta de motivaci6 tingués alguna de les dues
conseqiiéncies que enuncia actualment 1’art. 48.2 LPACAP: que impedis a I’acte assolir la seva finalitat o
que generés indefensio als interessats. El Tribunal Suprem ja deixa clara la seva posicio en aquest respecte
en una primerenca senténcia de febrer del 1992."3* Aquest parer, que parteix de la consideracio del pla
urbanistic com una norma reglamentaria i no pas com un acte administratiu,'** perseguia evitar anul-lacions
de reglaments per mers defectes formals. Aixi, mentre que les infraccions substantives o de contingut sempre
implicarien la nul-litat radical d’un reglament, pel que fa a les infraccions formals s hauria de distingir entre
aquelles que produeixen també la nul-litat d’aquelles altres que només donen lloc a I’anul-labilitat o a una
irregularitat no invalidant.

Aquesta linia jurisprudencial va ésser llargament contestada per la doctrina, que des de fa temps i de manera
bastant majoritaria advoca per 1’aplicaci6 de la nul-litat de ple dret de I’art. 47.2 LPACAP a qualsevol norma
reglamentaria —inclosos, per tant, els instruments de planejament— que pateixi un vici, tant si aquest és
material com formal."* [ aquesta ha estat, finalment, I’opci6 acollida per la Sala Tercera del Tribunal Suprem
en anul-lar, com hem vist a I’epigraf 5.1, el Pla d’ordenacio del territori de la Costa del Sol Occidental
(Malaga) per faltar-hi I’informe d’avaluaci6 d’impacte per ra6 de génere'*” 0 el PGOU del Campello (Alacant)
per mancar-hi ’estudi economic i financer.'*® Aquests dos exemples resulten paradigmatics, a més a més,
en la mesura que confirmen la idéntica forca vinculant de la memoria i dels nous documents justificatius, de
manera que tant [’una com els altres poden donar lloc a una declaraci6é de nul-litat si incorren en els vicis
d’inexisténcia, insuficiéncia o defectuositat que queden estudiats.

L’ Alt Tribunal argumenta amb detall aquest necessari canvi de posici6 en la Senténcia de 25 de maig de 2015,
citada freqiientment des d’aleshores:"** «no cabe en el caso de disposiciones de cardcter general (como son
los planes urbanisticos) sino su nulidad de pleno derecho, de apreciarse la existencia de alguna infraccion
del ordenamiento juridico determinante de la invalidez de tales disposiciones [...].1* En otros términos, la
categoria de la anulabilidad estd legalmente prevista en el caso de los actos administrativos' [...] (también
en el campo del Derecho privado, para los actos de aplicacion), pero no asi en el de las disposiciones de
caracter general (como tampoco lo estan en el caso del resto de las normas juridicas) [...]. Por su cardcter
sustancial, las infracciones de caracter formal en la tramitacion de las disposiciones de cardcter general
dan lugar a su nulidad de pleno derecho: asi, pues, lo mismo que en el caso de los reglamentos, en que la
declaracion de nulidad afecta tanto a la disposicion reglamentaria en si misma considerada como al acto
por cuya virtud se aprueba dicha disposicion, sucede con los planes urbanisticos, en tanto que poseen una
naturaleza juridica asimilada a la de las disposiciones de cardcter generaly».'*

En realitat, aquestes raons ja havien estat esgrimides per la propia Sala en la Senténcia de 21 de maig de 2010
per rebutjar I’aplicabilitat de la facultat de convalidacié que avui regula I’art. 52 LPACAP en un instrument de
planejament: «en primer lugar, por tanto, porque estd prevista para los actos administrativos y estamos ante
una disposicion general. En segundo lugar, porque los vicios de los que adolecen las disposiciones generales

134 STS, 3a, 13.02.1992 [RIN1992\2828], FJ 6: «la falta de motivacion o la motivacion defectuosa pueden integrar un vicio de
anulabilidad o una mera irregularidad no invalidante: el deslinde de ambos supuestos se ha de hacer indagando si realmente ha
existido una ignorancia de los motivos que fundan la actuacion administrativa y si por tanto se ha producido o no la indefension del
administradoy. Citada per DEsDENTADO, 1997, pag. 359.

135 DesDENTADO, 1997, pag. 294-296.

136 DEsDENTADO, 1997, pag. 358.

137 STS, 3a, 06.10.2015 [RIN\2015\6302], FJ 6; 06.10.2015 [RI\2015\5588], FJ 6.
138 STS, 3a,31.03.2016 [R1\2016\1309], FJ 5; 13.04.2016 [R1\2016\1790], FJ 4.

139 STS, 3a, 23.06.2015 (recurs de cassacio num. 3117/2013), FJ 2; 24.06.2015 (recurs de cassacié niim. 2182/2014), FJ 3;
24.06.2015 (recurs de cassacié nim. 2256/2014), FJ 4; 22.07.2015 (recurs de cassacié num. 3549/2013), FJ 1.

140 Segons I’art. 47.2 LPACAP, «serdn nulas de pleno derecho las disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion, las
leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior».

141 Aixi, I’art. 48.1 LPACAP estableix que «son anulables los actos de la Administracion...».
142 STS, 3a,25.05.2015 [R1\2015\2712], FJ 5.
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son vicios de nulidad plena respecto de los cuales carece de fundamento la convalidacion invocada».'®

D’aquesta manera la Sala Tercera reitera la seva doctrina sobre la impossibilitat de corregir a posteriori les
irregularitats detectades en qualsevol document justificatiu. Es tracta novament d’un criteri que des d’antic
sosté la jurisprudéncia. La Senténcia del Tribunal Suprem de 14 d’octubre de 1977, la primera que aplica la
doctrina Plaza de la Memoria Vinculante,'** arriba a la conclusio que no és admissible la convalidacio en fase
d’apel-lacio del defecte de contingut observat en la memoria per molt que en aquest moment processal s’hagi
justificat documentalment la solvéncia economica i financera de 1’instrument de planejament controvertit.'*®
Per aquesta mateixa solucié havia optat algun temps abans el mateix Tribunal en I’anterior Senténcia de 4
de novembre de 1972,'¢ en la qual declara que 1’omissi6é de la memoria justificativa i de I’estudi econdmic
1 financer «no se subsano por la posterior comunicacion del Alcalde [...] expresiva de que los medios
economicos del “plan parcial” eran los “correspondientes al sistema de cooperacion”, porque [...] es lo
cierto que la aludida comunicacion no es la memoria que el art. 10.2 de la Ley del Suelo exige». El mateix
parer manté encara avui la Sala Tercera del Tribunal Suprem, que, en la Senténcia d’11 d’abril de 2011,
ha esgrimit que «la falta de justificacion en la Memoria y en el resto de los documentos que integran el
Plan General no puede considerarse suplida o subsanada a posteriori mediante la documentacion que el
Ayuntamiento de Benalmaddena remitié a la Sala de instancia».'¥

6 Conclusions

Tot i que la memoria justificativa ha de formar part dels instruments de planejament des del Reglament de
la Llei d’eixample del 1864, no va ser fins la década del 1970 que aquest document fou reconegut com un
element normatiu més de qualsevol pla urbanistic. La trencadora Senténcia que dicta la Sala Tercera del
Tribunal Suprem el dia 16 de juny de 1977, aplicant encara I’antiga Llei del sol del 1956, inaugura una
tradici6 jurisprudencial que perdura encara a dia d’avui i que fa de la memoria justificativa el canon de
control per excel-léncia de la discrecionalitat administrativa del planejament urbanistic. Si fins aleshores
només s’exigia que la memoria existis i que el seu grau de detall fos suficient, la senténcia que posteriorment
donaria nom a la Plaza de la Memoria Vinculante de Madrid reconegué explicitament el «caracter vinculanty
i la «forga normativa» de la memoria, exactament igual que qualsevol dels altres elements que integren
un instrument de planejament. Es aixi com, tot i certes vacil-lacions esporadiques per part de la propia
jurisprudéncia, aquest document s’ha convertit en una veritable garantia, en el camp concret de [’urbanisme,
de la prohibici6 de I’arbitrarietat dels poders publics que enuncia I’art. 9.3 CE.

L’impacte de la doctrina Plaza de la Memoria Vinculante s’ha produit no només dins la mateixa jurisprudencia
de I’ordre contenciésadminsitratiu, sind que tambg¢ la legislacio se n’ha fet resso. Fou el cas del Reglament
de planejament de I’any 1978 i, posteriorment, de tota la normativa autonomica que s’ha promulgat en
matéria urbanistica. Aquest impacte s’ha mogut fonamentalment en dues direccions: la generalitzaci6 i
I’especialitzaci6. S ha generalitzat I’exigeéncia d’una memoria justificativa en tots els actes administratius que
conformen 1’ordenament urbanistic i en totes les fases de la seva tramitacio. Al mateix temps, la normativa
ha esdevingut més exigent en ampliar el nombre de documents que han de servir per justificar els interessos
generals a qué serveix cada instrument de planejament. Al costat de la primigénia memoria justificativa,
s’hi troba, ja des d’antuvi, I’estudi economic i financer, pero avui també I’avaluacié ambiental i I’informe
de sostenibilitat econdmica, entre d’altres: es tracta dels nous documents justificatius que, tot i el seu marcat
caracter especialitzat, gaudeixen de la mateixa for¢a vinculant que la memoria.

La jurisprudéncia continua aplicant actualment els criteris de la Senténcia de la Sala Tercera del Tribunal
Suprem de dia 16 de juny de 1977, tot i que amb certs matisos —com ara la doctrina de les «linies mestres» o

143 STS, 3a, 21.05.2010 (recurs de cassacié nam. 2463/2006), FJ 5.
144 Es objecte d’estudi en ’epigraf 4.1.1.

145 SANcHEZz BLanco, 1978, pag. 463.

146 Es objecte d’estudi en ’epigraf 3.1.

147 STS, 3a,11.04.2011 [R\2011\3090], FJ 3. La mateixa resolucid encara afegeix que «es contrario a la naturaleza de las cosas y
a la propia funcionalidad de la motivacion que ésta se omita por entero en la documentacion del Plan General y pretenda ofrecerse
luego, en unas tardias explicaciones remitidas al final del proceso y para dar respuesta al requerimiento de la Sala de instancia.
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la técnica dels diversos llindars de motivacio— que no han evitat, perd, que se segueixi declarant la nul-litat
radical d’instruments de planejament per la seva incorrecta motivacié. Aquesta incorreccié —que pot tenir
el seu origen en tres circumstancies diferents: la inexisténcia, la insuficiéncia o la defectuositat— comporta
sempre, després que la jurisprudéncia hagi acabat convergint amb la doctrina en aquest punt, la nul-litat de
ple dret per tractar-se d’una infraccié que afecta una disposicioé de caracter general, la qual cosa impedeix
també la convalidacio a posteriori de I’instrument afectat.
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