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DICTAMEN 166/2024

(Pleno)

San Cristébal de La Laguna, a 2 de abril de 2024.

Dictamen solicitado por el Excma. Sra. Presidenta del Parlamento de Canarias en
relacion con el Decreto ley 2/2024, de 11 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes en materia de vivienda protegida para la recuperacién
econdmica y social de la isla de La Palma tras la erupcién volcanica de Cumbre
Vieja (EXP. 134/2024 DL)".

FUNDAMENTOS

Solicitud y preceptividad del Dictamen.

1. La Excma. Sra. Presidenta del Parlamento de Canarias, mediante escrito de
fecha 14 de marzo de 2024, con entrada en este Consejo Consultivo el dia siguiente,
de conformidad con lo establecido en el art. 160.2 del Reglamento del Parlamento de
Canarias -en adelante, RPC-, solicita dictamen preceptivo sobre el Decreto- ley
2/2024, de 11 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes en materia de
vivienda protegida para la recuperacion economica y social de la isla de La Palma

tras la erupcién volcanica de Cumbre Vieja.

El art. 160.2 del RPC establece que, remitido por el Gobierno, con los
antecedentes necesarios, un Decreto-ley publicado, corresponde a la Mesa admitirlo
a tramite, ordenar su publicacion en el Boletin Oficial del Parlamento de Canarias,
solicitar por parte de la Presidencia del Parlamento dictamen del Consejo Consultivo
al amparo de lo dispuesto en el art. 58.1.b) del Estatuto de Autonomia de Canarias
reformado por Ley Organica 1/2018, de 5 de noviembre -en adelante, EAC-, con

sefialamiento del plazo para su emision, dentro de los diez dias habiles siguientes.

" Ponente: Sra. de Haro Brito.



Consejo Consultivo de Canarias

En el presente caso, el escrito de la Presidenta del Parlamento de Canarias
sefiala hasta el dia 2 de abril de 2024 como plazo maximo para la emision del

presente Dictamen, dando pleno cumplimiento al precepto reglamentario.

2. La preceptividad del dictamen deriva, como se dijo, de lo dispuesto en el art.
58.1 EAC, en el que se relacionan los asuntos sobre los que ha de dictaminar este
Consejo Consultivo, cuyo apartado b) se refiere a los decretos-leyes sometidos a

convalidacion del Parlamento de Canarias.

3. La norma sometida a la consideracion de este Consejo Consultivo fue
promulgada como Decreto-ley 2/2024, de 11 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes en materia de vivienda protegida para la recuperaciéon econémica y
social de la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja -en adelante,
DL-, mediante Decreto n.° 24/2024, de 11 de marzo de 2024, del Presidente del
Gobierno de Canarias, ordenandose, asimismo, su publicacion en el Boletin Oficial de

Canarias, lo que tuvo lugar el martes 12 de marzo de 2024 (Boletin n.° 52).

Sobre los decretos-leyes autonémicos y su naturaleza juridica.

Respecto a la naturaleza juridica de este DL, resulta pertinente traer a colacién
lo manifestado por este Consejo Consultivo, entre otros, en el Dictamen 379/2019,
de 23 de octubre:

«El Decreto-ley (...) es una fuente normativa regulada ex novo por el EAC, cuyo art. 46
dispone que el Gobierno, en caso de extraordinaria y urgente necesidad, podra dictar normas

de caracter provisional con rango de ley, que recibiran el nombre de decretos-leyes.

Los decretos-leyes deberan convalidarse por el Parlamento de Canarias en el plazo de
treinta dias naturales contados a partir de la fecha de su publicacién, debiéndose convocar la

Diputacion Permanente si el Parlamento no estuviera constituido.

Los decretos-leyes no pueden afectar a la ley de presupuestos de la Comunidad
Auténoma, a las de las instituciones autonémicas, a las que requieran mayoria cualificada, ni

a las que contengan la regulacion esencial de los derechos establecidos en el EAC.

El Tribunal Constitucional (...) se ha pronunciado en varias de sus Sentencias acerca de
la posibilidad de dictar por parte de las Comunidades Auténomas (...) decretos-leyes; en el

FJ 3° de la STC n.© 105/2018, de 4 octubre, se resume la jurisprudencia al respecto:

«Este Tribunal ha considerado igualmente que, aunque la Constitucion no lo prevea,
nada impide que el legislador estatutario pueda atribuir al Gobierno de las Comunidades

Auténomas la potestad de dictar normas provisionales con rango de ley que adopten la forma
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de decreto-ley, siempre que los limites formales y materiales a los que se encuentren
sometidos sean, como minimo, los mismos que la Constitucion impone al decreto-ley estatal
(SSTC 9372015, de 14 de mayo, FFJJ 3 a 6; 104/2015 de 28 de mayo, FJ 4; y 38/2016, de 3 de
marzo, FJ 2, entre otras). Ello implica que, para resolver la impugnacion planteada frente al
Decreto-ley catalan 5/2017, debamos tomar en consideracion la doctrina constitucional
relativa al articulo 86.1 CE, pues el articulo 64.1 EAC se refiere también a la “necesidad
extraordinaria y urgente” como presupuesto habilitante para que el Gobierno pueda dictar

“disposiciones legislativas provisionales bajo la forma de Decreto-ley”.

En el examen de esta cuestion hemos de partir, asimismo, de la doctrina de la STC
93/2015, de 14 de mayo, recogida en las SSTC 230/2015, de 5 de noviembre, y 211/2016, de
15 de diciembre. Alli sefialamos que “un Estatuto de Autonomia no puede atribuir al Consejo
de Gobierno autonémico poderes de legislacion de urgencia que no estén sujetos, en lo que
corresponda, a los limites consignados en el articulo 86.1 CE como garantia del principio
democratico. En todo caso el Tribunal Constitucional podra, aplicando directamente el
parametro constitucional insito en dicho principio, controlar la constitucionalidad de la

legislacion de urgencia que pueda adoptar el citado Consejo de Gobierno” (STC 93/2015)».

Asi pues, son varios los @mbitos en los que este Consejo, en ejercicio de su
funcién consultiva, ha de verificar la adecuacién al pardmetro constitucional y
estatutario -una vez examinado su objeto, estructura y contenido-, de los Decretos-
leyes sobre los que se solicite su parecer: a) La competencia de la Comunidad
Autonoma de Canarias para regular la materia objeto del DL; b) Su presupuesto
habilitante, esto es, la concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad de
dictar esta especial fuente normativa y c) observaciones al texto del DL. No
obstante, antes de entrar en el andlisis de las diversas cuestiones sefialadas

anteriormente, procede hacer referencia a la tramitacion del DL.

Sobre la tramitacion del Decreto-ley.

1. Como ya ha tenido ocasion de razonar este Consejo Consultivo de Canarias
(Dictamen 428/2023, de 24 de octubre, entre otros), la aprobacion del nuevo
Estatuto de Autonomia supuso un gran vacio legal en torno a los decretos leyes como
nueva fuente del ordenamiento juridico canario -especialmente significativo en
cuanto a su procedimiento de tramitacion- laguna que ha venido a colmar, aunque no
de manera total, la Ley 4/2023, de 23 de marzo, de la Presidencia y del Gobierno de
Canarias -en lo sucesivo, LPGC-, que ya contempla la figura de los decretos leyes y

que resulta aplicable a la tramitacion del presente DL, dado que su entrada en vigor
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se produjo el dia 4 de abril de 2023 (Disposicion final tercera de la LPGC) y, segln
consta en el expediente remitido a este Organismo, la tramitacion del presente DL se

inicié con posterioridad.

Asi, en el art. 74 LPGC («Decretos leyes») se regulan de forma especifica los

decretos leyes y su tramitacién, estableciendo lo siguiente:

«1. El Gobierno, en caso de extraordinaria y urgente necesidad y de acuerdo con lo
establecido en el Estatuto de Autonomia, podrd dictar normas con rango de ley, que

recibiran el nombre de decretos leyes.

2. La elaboracion de los decretos leyes se inicia por el departamento o los
departamentos competentes por razén de la materia, a los que corresponde elaborar el
proyecto y la memoria justificativa abreviada correspondiente. El inicio de la tramitacién

debe comunicarse a quien desempefie la Secretaria del Consejo de Gobierno.

3. Los proyectos de decretos leyes contendran una exposicion de motivos en la que se
recojan las razones de extraordinaria y urgente necesidad de la iniciativa y que las medidas
que contiene son congruentes y guardan relacion directa con la situacién que debe

afrontarse, asi como las competencias estatutarias que se ejercen.

4. La memoria justificativa abreviada debera recoger las razones de interés general y la
extraordinaria y urgente necesidad que justifican su aprobacion, los fines y objetivos
perseguidos, asi como la proporcionalidad entre estos y el contenido de la iniciativa.
Asimismo, podran acompafiarse los estudios, informes y dictamenes sobre la adecuacion de

las medidas propuestas a los fines que se persiguen que se estimen necesarios.

5. Los proyectos de decretos leyes se someteran a la aprobacién del Gobierno, a

propuesta de las personas titulares de los departamentos que lo hayan elaborado.

6. Los decretos leyes seran publicados en el «Boletin Oficial de Canarias» y en el

«Boletin Oficial del Estado», de acuerdo con lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia.

7. Los decretos leyes se comunicaran al Parlamento de Canarias inmediatamente
después de su publicacion en el «Boletin Oficial de Canarias», acompafiando una copia
completa del expediente administrativo, a efectos de que se pronuncie sobre su
convalidacion o derogacién, en los términos establecidos en el Estatuto de Autonomia y en el

Reglamento del Parlamento».

Por su parte, el art. 66 LPGC, referido a los Principios de buena regulacion,
dispone que: «En el ejercicio de la iniciativa legislativa y de las potestades
normativas previstas en este titulo se actuard de acuerdo con los principios de
necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia,
en los términos previstos en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, o norma que la sustituya» -
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apartado primero-; afiadiendo que «en la exposicién de motivos de los anteproyectos
de ley y de los decretos leyes, 0 en el preambulo de los proyectos de reglamento,
segun se trate, se justificara la adecuacion a los mencionados principios» -apartado

segundo-.

Finalmente, el art. 68 LPGC («Procedimiento de elaboracion y aprobacions)

indica que:

«El procedimiento para la elaboracién y aprobacion de proyectos de ley,
proyectos de decretos legislativos, decretos leyes y de proyectos de reglamentos se
ajustard a lo establecido en esta Ley y en las disposiciones de desarrollo que se

dicten por el Gobierno».

Tal y como hemos sefialado en diversos Dictamenes (v.gr., 360/2023, de 19 de
septiembre, 414/2023, de 19 de octubre, 428/2023, de 24 de octubre o 8/2024, de 4
de enero de 2024), dado que la LPGC aln no se ha desarrollado reglamentariamente,
no se ha determinado el contenido que ha de tener la memoria abreviada. Por ello,
resulta de aplicacion, a tenor de lo que establece la Disposicidn derogatoria Unica de
la LPGC, en todo aquello que no se oponga, contradiga o resulte incompatible con
esta Ley, el Decreto 15/2016, 11 marzo, del Presidente, por el que se establecen las
normas internas para la elaboracion y tramitacion de las iniciativas normativas del
Gobierno y se aprueban las directrices sobre su forma y estructura -en adelante,
Decreto 15/2016-.

El Decreto 15/2016 no contiene referencia alguna a la memoria abreviada, lo
que obliga a acudir, a falta de norma en el ordenamiento canario, al Derecho estatal
-art. 149.3 CE-, en el que encontramos el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre,
por el que se regula la memoria del andlisis de impacto normativo, cuyo art. 3
contiene un informe con ese mismo nombre que nos permite aplicarlo porgue en su
apartado 1 prevé que se aplicara precisamente, entre otros, en los supuestos de la

tramitacion de proyectos de decretos leyes.

En el apartado 2 se establece que esta memoria abreviada debera incluir, al
menos, los siguientes apartados: oportunidad de la norma; identificacion del titulo
competencial prevalente; listado de las normas que quedan derogadas; impacto
presupuestario y por razén de género, asi como otros impactos detectados que se
juzguen relevantes; descripcion de la tramitacion y consultas realizadas. También se
incluird una descripcion de la forma en la que se analizaran, en su caso, los

resultados de la aplicacion de la norma.
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En esta aplicacién supletoria, como en cualquier otra, del Derecho estatal se
debe tener en cuenta tanto la naturaleza de la norma a la que se aplica (legislacion
de urgencia), como las especificidades de nuestra Comunidad Auténoma, lo que
implica, en este caso, que debe adecuarse tanto al contenido minimo contemplado
para la memoria abreviada en el apartado 4 del art. 76 LPGC, (razones de interés
general y la extraordinaria y urgente necesidad que justifican su aprobacion, los fines
y objetivos perseguidos, asi como la proporcionalidad entre estos y el contenido de la
iniciativa), como al del Decreto 15/2016, cuya norma primera prevé que la lista de
evaluacion o el informe de iniciativa, si se tratara de un proyecto de reglamento,
contendra las razones de interés general que justifican su aprobacién, los fines y
objetivos perseguidos y la proporcionalidad entre estos y el contenido de la
iniciativa.

2. Al hilo de lo anterior, resulta que, entre los antecedentes que acompafian a la

solicitud de dictamen, se incluye la siguiente documentacion:

1. Comunicacion -de 4 de marzo de 2024- de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Administraciones Publicas, Justicia y Seguridad a la
Secretaria del Consejo de Gobierno, por la que se pone en su conocimiento el inicio
de la tramitacion del proyecto de Decreto-ley por el que se adoptan medidas
urgentes en materia de vivienda protegida para la recuperacion econémica y social

de la Isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja (art. 74.2 LPGC).

2. «Memoria justificativa abreviada del Decreto - ley por el que se adoptan
medidas urgentes en materia de vivienda protegida para la recuperacion econémica y
social de la Isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja», elaborada
por la Consejeria de Presidencia, Administraciones Publicas, Justicia y Seguridad con
fecha de 5 de marzo de 2024 (art. 74.2 y 4 LPGC).

En la Memoria justificativa abreviada se incluyen los siguientes contenidos:
1.- Preliminar.
2.- Razones de interés general que determinan la aprobacion.
I. Impactos del volcan.
Il. La recuperacién territorial, econémica y social.
3.- Razones de extraordinaria y urgente necesidad que justifican la aprobacion.
4.- Fines y objetivos perseguidos.

5.- Proporcionalidad entre los fines y el contenido de la iniciativa:
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5.1. La iniciativa.

5.2. El contenido de la iniciativa.

5.3. Proporcionalidad y relacién entre las medidas con los fines perseguidos.
6.- Otras cuestiones consideradas.

6.1 Impacto de género.

6.2 Impacto presupuestario.

3. Informe de 5 de marzo de 2024 emitido por la Comisién Preparatoria de
Asuntos del Gobierno (art. 2 del Decreto 37/2012, de 3 de mayo, por el que se regula

la Comision Preparatoria de Asuntos del Gobierno).

4. Informe Facultativo evacuado por el Director de General de los Servicios
Juridicos del Gobierno de Canarias, de 8 de marzo de 2024 (art. 19 del Decreto
19/1992, de 7 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y

Funcionamiento del Servicio Juridico del Gobierno de Canarias).

5. Certificado expedido por la Secretaria del Gobierno de Canarias, del Acuerdo
de Gobierno de 11 de marzo de 2024, por el que se aprueba el Decreto-ley por el que
se adoptan medidas urgentes en materia de vivienda protegida para la recuperacion
econdmica y social de la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja
-y que incorpora, como anexo, el texto del DL que nos ocupa- [arts. 28.b) y 74.5
LPGC].

6. Decreto n.° 24/2024, de 11 de marzo de 2024, del Presidente del Gobierno de

Canarias, por el que se promulga y ordena la publicacién del DL.

También consta en las actuaciones la publicacion del DL en el Boletin Oficial de
Canarias n.° 52, de 12 de marzo de 2024 (art. 74.6 LPGC).

7. Oficio -de 12 de marzo de 2024- del Viceconsejero de Relaciones con el
Parlamento, por el que se remite al Parlamento de Canarias certificacién del Acuerdo
por el que se aprueba el DL, publicacién en el Boletin Oficial de Canarias, asi como

los antecedentes del mismo, para su convalidacion (art. 74.7 LPGC).

3. Cabe advertir que en la Memoria abreviada si bien se contempla el contenido
establecido como necesario en los mencionados arts. 74.4 LPGC y norma primera
Decreto 15/2016 no se incluye ni el listado de las normas que quedan derogadas ni el

andlisis de otros impactos detectados que se juzguen relevantes, ni, especialmente,
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la descripcién de la forma en que se analizaran los resultados de la aplicacién de la
norma (art. 3.2 del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre).

4. No consta documentalmente en el expediente que se haya dado participacion
a los entes locales que pudieran resultar afectados en sus competencias con el fin de
preservar su autonomia local, como en otras ocasiones hemos igualmente destacado.
En este supuesto existen especificas innovaciones normativas competenciales y
procedimentales que conciernen a las Administraciones Locales de la isla de La
Palma, pues se cambia la ordenacién urbanistica y territorial de determinadas
parcelas -ordenandoles que adapten los respectivos instrumentos de ordenacion (art.
3.5)-.

Por lo demas, la norma prevé la modificacion de las competencias de los
Cabildos Insulares en materia de Vivienda (Disposicién final segunda del DL, puesto
que introduce la competencia de promover la construccion de viviendas protegidas y
elimina la posibilidad de que respecto a la policia de vivienda y a la conservacién y
administraciéon del parque publico de vivienda de &mbito insular, puedan convenir
que sean ejercidas por el Instituto Canario de la Vivienda (modificacion del art. 5 de
la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias).

Respecto a los Municipios, formalmente, la via de participacion seria a través del
Consejo Municipal de Canarias, conforme a la Disposicion adicional quinta de la Ley
7/2015 de abril de los municipios de Canarias y art. 2 del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de este, aprobado por Decreto 160/2016, de 26 de
diciembre y con respecto a los Cabildos, a través del Consejo de Colaboracién Insular
-art. 128 de la Ley 8/2015 de 1 de abril, de Cabildos y Reglamento de Organizacion y

Funcionamiento del mismo aprobado mediante Decreto 97/2016, de 18 de julio.

No obstante, no debe perderse de vista que estas previsiones afectan soélo a
municipios de la isla de La Palma, algunos de los cuales han cedido -0 se encuentran
en vias de hacerlo-, parcelas para que se lleven a cabo las actuaciones ya previstas
en el presente DL y por lo tanto, ha debido darse la necesaria colaboracién de los
mismos y el conocimiento previo de las actuaciones para las que dicha cesion era
necesaria. La propia Exposicién de Motivos -apartado Ill- recoge que ha existido
«previa consulta con los Ayuntamientos afectados» al referirse a la identificacion de
las parcelas cedidas o en tradmite de cesion que aparecen identificadas en el Anexo |
del DL. Esto mismo es resefiable respecto al Cabildo Insular de la Palma por cuanto
entre las parcelas sobre las que se van a llevar a cabo las actuaciones se encuentra

una de previa titularidad del Cabildo.
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Ademas, y por lo que respecta a las islas y sus Cabildos, el art. 41.5 EAC dispone
que estos participaran en el Parlamento a través de la Comision General de Cabildos
Insulares y que serd preceptivo el informe de dicha comision cuando se tramiten
asuntos que afecten a las islas y sus cabildos insulares, por lo que podra recabarse el

informe de la Comision de Cabildos antes de dicha convalidacion.

5. Por lo demas, habida cuenta de la naturaleza de las medidas contenidas en el
presente DL, y aun no siendo tramite preceptivo, habria sido adecuado el traslado
del texto a los Departamentos con competencias en materia de Ordenacion
territorial, Urbanismo, Vivienda y Medio ambiente asi como en particular a la
Viceconsejeria de Recuperacion Economica y Social de La Palma - dentro de la

estructura organica de la Consejeria proponente- a efectos de la emisién de informe.

6. Por ultimo, y aun cuando no se trate de la tramitacion previa a la aprobacion
del DL, no estd de mas recordar que, como garantia del cumplimiento de los
principios de buena regulacion, la adecuacion de la norma a dichos principios (entre
ellos, el de eficacia) ha de contrastarse “a posteriori”, en virtud de lo establecido
por el art. 84 LPGC (“Evaluacién normativa’”) que, en consonancia con lo asimismo
prevenido por el art. 130 LPACAP, ordena: «1. Los departamentos de la
Administracion publica de la Comunidad Autdénoma revisaran periddicamente la
normativa aplicable a los sectores funcionales que tenga atribuidos para verificar su
adaptacion a los principios de buena regulacién y comprobar el grado de
cumplimiento de objetivos previstos, la correccion del coste inicialmente
contemplado y la justificacion de las cargas eventualmente impuestas. 2. La revision
y evaluacion se efectuard bajo la coordinacion de la Presidencia del Gobierno, que
plasmara su resultado en un informe que se hara publico en el Portal de
Transparencia». Esta prevision cobra, si cabe, mayor sentido en normas como el
presente DL, por cuanto que forma parte de «un conjunto ordenado de medidas»
segun la propia Exposicion de Motivos, y por tanto, con un fin compartido con otras
normas anteriores (en este caso, destinadas a la recuperacion econémica y social de
las personas afectadas por la erupcion como son los Decretos-leyes 1/2022, de 20 de
enero y 9/2023, de 18 de diciembre), y por la que, por otro lado, se modifica otro
muy reciente Decreto-ley, el 1/2024, de 19 de febrero, de medidas urgentes en

materia de vivienda.
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Objeto, estructura y contenido de la norma.

1. Segun indica el art. 1 DL «el presente Decreto ley tiene por objeto adoptar las
medidas precisas para promover la construccién de viviendas protegidas en La Palma y, en
particular, en los municipios de El Paso, Los Llanos de Aridane y Tazacorte, que den
respuesta a la imperiosa necesidad de vivienda de las personas afectadas por la erupcién
volcanica de Cumbre Vieja y, en general, de quienes residen en la isla y vienen demandando

acceder a una vivienda de esa clase, que deben ser igualmente atendidos».

Siguiendo lo manifestado por el legislador de urgencia en la Exposicién de
Motivos -apartado Il-, «Terminada la erupcién y estabilizados sus impactos sobre el
territorio, cuando menos los més evidentes, se inicié la etapa de recuperacion. De entre las
alternativas que se han venido planteando, teniendo muy en cuenta lo expresado por las
personas afectadas en los procesos de participacion ciudadana y por las organizaciones que
los representan ante las instituciones publicas, la decisién del Gobierno de Canarias ha sido
atender y, en la medida que el enfriamiento y el asentamiento de la colada lo va
permitiendo, dar respuesta a la voluntad de las personas afectadas de recuperar lo perdido y
de volver a sus lugares de origen, rehabilitando, restableciendo o reconstruyendo los bienes,
los usos y las actividades que desarrollaban. No se trata de algo meramente individual, sino
que persigue rehabilitar las comunidades vecinales que fueron deslocalizadas por la tragedia,
el retorno de la poblaciéon para que, al mismo tiempo que recuperan parte de su pasado,
puedan poner las bases de un mejor futuro para las generaciones venideras, evitando el

despoblamiento y el desarraigo del Valle de Aridane.

Para atender esa aspiracion, el Gobierno ha disefiado un conjunto ordenado de medidas
de las que el presente Decreto ley es una de sus piezas junto a otras que ya se han adoptado
con anterioridad. En este sentido cabe recordar, la aprobacion del Decreto ley 9/2023, de 18
de diciembre, de medidas en materia territorial y urbanistica para la recuperacion
econdmica y social de la isla de La Palma tras la erupcién volcanica de Cumbre Vieja,
incluyendo toda una serie de medidas tendentes a permitir la construccion, la reconstruccién
o la rehabilitacion de las edificaciones que existian antes de la erupcién volcanica en el
espacio hoy ocupado por la colada de lava, fijando las condiciones precisas para hacerlo con
seguridad. Asimismo, con el fin de ofrecer otras alternativas a las personas afectadas, se
modifico, ampliando su objeto, el Decreto ley 1/2022, de 20 de enero, que permite la
construccion de lo destruido en parcelas fuera del ambito de la colada. Ahora, una vez
clarificadas las reglas para la actuacion a instancia de las personas afectadas dentro y fuera
de la colada, se hace necesario abordar la solucion habitacional permanente para aquellas

personas afectadas que no pueden acogerse a alguna de las opciones que se han articulado.
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Este es el objeto del presente Decreto ley: facilitar e impulsar la construccién de viviendas
protegidas en los municipios implicados con el fin de que esas personas puedan acceder a una

vivienda, manteniéndose en su entorno territorial y social.

Como las anteriores medidas, con esta que se pone en marcha se pretende sentar las
bases, en materia de vivienda, que permitan superar la situacién catastréfica que ha traido
la lava, y, sobre todo, contribuir a convertir en realidad el ideal, recogido en el Dictamen de
la Comision de Estudios del Parlamento de Canarias sobre los efectos de la crisis
vulcanoldgica y reconstruccion de la isla de La Palma, “de rehabilitar y de revivir (...) de ser
mas fuertes que el volcan para construir sobre sus restos una sociedad mejor y mas

prospera.

Junto a ello, y segun se sefiala en el apartado Ill de la Exposicion de Motivos, «
(...) ademas, las actuaciones se extienden a otros municipios de la isla porque la
recuperacién habitacional de las personas afectadas por el volcan no puede convertirse en
una carga que retrase, incluso que obstaculice, la necesidad de dar respuesta a otras
personas que, aun por causas diferentes, se encuentran en la misma situacion y vienen
demandando vivienda protegida. A tal fin (...) se pretende crear un parque publico
especifico de viviendas protegidas que atienda sus necesidades habitacionales de una manera
digna y adecuada, dando respuesta a una aspiracion que, por diversas razones, se ha ido
dilatando en el tiempo (...) ». Afladiendo mas adelante que «En cuanto a las viviendas en el
ambito del Valle de Aridane que no se adjudiquen y las que se construyan en otros municipios
de la isla de La Palmas, se adjudicaran a las personas demandantes inscritas en el Registro de

Demandantes de Vivienda conforme a las reglas generales de la legislacion de vivienda».

2. En cuanto a la estructura del DL, consta de una parte expositiva, a modo de
Exposicién de Motivos -antecedida de un indice-, una parte dispositiva -conformada
por 11 articulos-, una parte final -integrada por dos disposiciones adicionales y cinco

disposiciones finales y por ultimo, consta de dos Anexos.

La Exposicién de Motivos se reserva, en sintesis, a: 1) describir los impactos del
volcan -apartado |-; 2) exponer la recuperacion territorial, econémica y social. -
apartado 1l-; 3) exponer el contenido del Decreto ley de medidas en materia de
vivienda protegida -apartado llI-; 4) exponer la fundamentacién del Decreto ley -
apartado IV-; 5) enumerar las competencias estatutarias -apartado V-; y 6) justificar

el cumplimiento de los principios de buena regulacion.
La parte dispositiva consta de los siguientes articulos:
Articulo 1. Objeto.

Articulo 2. Actuaciones.
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Articulo 3. Declaracién de interés general.

Articulo 4. Declaracién de urgencia.

Articulo 5. Cesion de suelo.

Articulo 6. Ejecucion de las obras.

Articulo 7. Contratacidn conjunta de proyecto y obra.
Articulo 8. Régimen de evaluacién ambiental.

Articulo 9. Personas beneficiarias.

Articulo 10. Régimen de adjudicacion de las viviendas protegidas.
Articulo 11. Régimen juridico de las viviendas construidas.
Por lo que se refiere a la parte final, se estructura en:
Disposicién adicional primera. Adquisicién de inmuebles.
Disposicién adicional segunda. Legislacion general.

Disposicion final primera. Modificacion del Decreto ley 1/2024, de 19 de febrero,

de medidas urgentes en materia de vivienda.

Disposicién final segunda. Modificacion de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de

Vivienda de Canarias.

Disposicién final tercera. Modificacién del Decreto ley 24/2020, de 23 de
diciembre, de medidas extraordinarias y urgentes en los ambitos de vivienda,

transportes y puertos de titularidad de la Comunidad Autonoma de Canarias.
Disposicién final cuarta. Desarrollo y ejecucién.
Disposicién final quinta. Entrada en vigor.
Por ultimo, en cuanto a los Anexos:

El Anexo 1 detalla las Parcelas cedidas o en tramite de cesion al Instituto Canario
de la Vivienda y VISOCAN.

Y el Anexo 2 contiene la Delimitacion y ordenacion basica de cada una de las

parcelas.

3. En cuanto al contenido del DL, segun la Exposicién de Motivos, el DL lo que
pretende es establecer las disposiciones necesarias para facilitar la construcciéon de
viviendas protegidas en el ambito del Valle de Aridane, pero también en otros lugares

de La Palma.
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Con ello se persigue poder alojar a aquellas personas y sus familiares que se
vieron afectadas por la erupcion y no han podido hacer uso de las facultades de
recuperacion en sus edificaciones y parcelas preexistentes. Pero, ademas, como se
ha sefialado con anterioridad, las actuaciones se extienden a otros municipios de la
isla y a otras personas que, aun por causas diferentes, se encuentran en la misma

situacion y vienen demandando vivienda protegida.

A tal fin se pretende crear «un parque publico» especifico de viviendas
protegidas que atienda sus necesidades habitacionales de una manera digna y
adecuada. A estos efectos, previa consulta con los Ayuntamientos afectados, en el
Anexo 1 se identifican las parcelas en las que se realizaran las diferentes
actuaciones, y en el Anexo 2 se recogen las condiciones de ejecucién de cada una de

esas promociones.

El DL declara todas esas actuaciones como obras publicas de interés general,
declaracién que se extiende, si fuera necesario, a las obras de urbanizacién que sea

preciso ejecutar, quedando exentas de control previo municipal o insular.

Igualmente, teniendo en cuenta la diversidad de planeamiento urbanistico
vigente en los municipios afectados, las parcelas cedidas por los Ayuntamientos se
clasifican, directamente, como suelo urbano consolidado, con el fin de superar

cualesquiera retrasos debidos a los condicionantes de esos planes.

Ademads, se declara la urgencia de los procedimientos, beneficiandose con ello
de la reduccion de plazos a fin de conseguir en un tiempo razonable Ila
materializacién y culminacion de las viviendas necesarias para ponerlas a disposicion
de las personas afectadas y se contempla la contratacion conjunta de proyecto y

obra.

En relacion con los beneficiarios, el DL establece que las personas cuyas
viviendas resultaron destruidas o afectadas estructuralmente por la colada de lava
sobre las mismas, tienen preferencia para acceder a las que se construyan en el
ambito de los municipios de El Paso, Los Llanos de Aridane y Tazacorte, de acuerdo
con los criterios de renta (IPREM) de general aplicacion en la adjudicacion de esta
clase de viviendas. En este caso, condiciona la adjudicacion a la entrega de la
propiedad de la vivienda que tuvieran en el ambito de la colada, teniendo la vivienda
protegida otorgada en régimen de propiedad la condicién de compensacion en

especie de su derecho como persona afectada.
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En cuanto a las viviendas en el ambito del Valle de Aridane que no se adjudiquen
y las que se construyan en otros municipios de la isla de La Palma se adjudicaran a
las personas demandantes inscritas en el Registro de Demandantes de Vivienda
conforme a las reglas generales de la legislacion de vivienda. Una vez que las
viviendas sean adjudicadas se les aplicara el régimen general previsto en la

legislacién de vivienda protegida de la Comunidad Auténoma de Canarias.

El DL incluye un conjunto de disposiciones adicionales y finales en las que se
autoriza la adquisicién directa de suelos y/o edificaciones que sean aptos para la
construccion de viviendas en el ambito del Valle de Aridane, concretando las
previsiones de la Ley 6/2006, de 17 de julio, del Patrimonio de la Comunidad
Autonoma de Canarias y se determinan las normas que completan la regulacién

establecida por esta norma de urgencia.

A través de este DL se recoge una modificacion del Decreto-ley 1/2024, de 19 de
febrero, de medidas urgentes en materia de vivienda, con el fin de ofrecer la mayor
certidumbre que permita la més rapida aplicacion de las medidas que establece. Su
inclusién se justifica en que ese Decreto-ley contiene medidas de directa aplicacion
para hacer frente a la crisis habitacional causada por el volcan. Asimismo, se recoge

una modificacion de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias.

Por ultimo, se recoge una modificacion del Decreto-ley 24/2020, de 23 de
diciembre, de medidas extraordinarias y urgentes en los ambitos de vivienda,
transportes y puertos de titularidad de la Comunidad Auténoma de Canarias, con el
fin de establecer un coeficiente corrector reductor de la renta maxima exigible en
caso de arrendamiento de viviendas protegidas en las islas no capitalinas, una
medida que tiene especial trascendencia para las actuaciones de vivienda protegida
que se ponen en marcha en La Palma. El texto articulado se cierra con las
disposiciones finales cuarta y quinta relativas, respectivamente, al desarrollo y

ejecucion del Decreto-ley y a su entrada en vigor.

El texto del Decreto-ley se entiende en relacién con el conjunto de parcelas que
se identifican en el Anexo 1, todas ellas de titularidad publica, que, como se
adelantd, se clasifican como suelo urbano consolidado, sin perjuicio de las obras de
urbanizacion que se encuentren pendientes o sean necesarias, con el fin de viabilizar
la més rapida ejecucién de los proyectos de construccién de viviendas protegidas. E,
igualmente, se completa con la ordenacion basica a efectos de edificacién de cada

una de esas parcelas que se recoge y detalla en el Anexo 2. Como se dice, las
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medidas que prevé el Decreto-ley se explican y adquieren sentido en relacion con

estas parcelas publicas destinadas a la construccion de viviendas protegidas.

Vv

Marco competencial y rango normativo.

1. De acuerdo con el art. 74.3 LPGC y la norma Decimonovena del Decreto
15/2016, la Exposicion de Motivos aborda las competencias estatutarias que se

ejercen en su apartado V en los siguientes términos:

«El presente Decreto ley se dicta en ejercicio de las competencias de la Comunidad
Auténoma en materia de vivienda, asi como de ordenacion territorial y urbanismo. En
concreto, el Estatuto de Autonomia de Canarias (aprobado por Ley Organica 1/2018, de 5 de
noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, EAC), reconoce a la
Comunidad Auténoma de Canarias competencia exclusiva en materia de vivienda, que incluye
en todo caso la promocién publica de la vivienda con especial atencion al patrimonio publico
de suelo (articulo 143 del EAC); igualmente ostenta competencia en materia de “urbanismo”
(articulo 158 del EAC); y en materia de “planificacién y promocion de la actividad
econdmica” sin perjuicio de lo establecido en los articulos 149.1.11.2 y 13.2 de la
Constitucion (articulo 114 del EAC). Por otra parte, en cuanto se refiere e incide sobre
actuaciones y procedimientos locales, esta disposicién también se basa en la competencia
sobre régimen local (articulo 75 del EAC sobre municipios, en relacion con el articulo 105
sobre régimen territorial y 106 sobre régimen juridico, contratacién, expropiacion forzosa y

responsabilidad)».

Ademas, como acertadamente expone el Informe del Servicio Juridico, « (...)
tienen cabida igualmente otros titulos competenciales, como es la competencia autonémica
sobre procedimiento administrativo (art. 149. 1, 18.2 CE, en relacién con los arts. 106.1,
apartado c), y 106.2, apartado a) EAC) al regular en el art. 4 del proyecto como medida de
simplificacién y agilizacién de procedimientos “la declaracion de urgencia” de cualesquiera
tramites y procedimientos. Y el titulo competencial de medio ambiente (art. 153 EAC.);

regulado en el art. 8 del proyecto sobre régimen de evaluacion ambiental».

En los Dictamenes 8/2024, de 4 de enero -dictado en relacion con el Decreto-ley
9/2023, de 18 de diciembre, de medidas en materia territorial y urbanistica para la
recuperacion econémica y social de la isla de La Palma tras la erupcion volcénica de
Cumbre Vieja-, y 112/2024, de 6 de marzo -emitido con motivo del Decreto-ley
1/2024, de 19 de febrero, de medidas urgentes en materia de vivienda-, se abordan
en profundidad los contornos constitucional y estatutarios de dichos titulos

competenciales, a los que nos remitimos para evitar reiteraciones innecesarias.
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En definitiva, la Comunidad Auténoma de Canarias ostenta competencias
suficientes para establecer la regulacién normativa que se contiene en el presente
Decreto-ley 2/2024, si bien dentro de los limites de la legislacion béasica del Estado
dictada de acuerdo con sus titulos competenciales (entre otros, la legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente prevista en el art. 149.1, 23.2 de la

Constitucién, como mas adelante se razonara).

2. Con respecto al rango de la norma, como se dijo, el TC, al abordar este tipo
de normas excepcionales, ha venido advirtiendo de que su utilizacién requiere que la
materia objeto de la legislacién precise de una respuesta normativa urgente pero con
rango de ley (ver por todas, la STC 40/2021, FJ 2), requiriéndose ese rango habida
cuenta de las materias que aborda, sea porque estan reservas a ley o por mera

congelacién de rango, como ya observamos en el mencionado Dictamen 8/2024.

En la medida en que el Decreto-ley, segun el art. art 46 EAC, tiene rango de ley,
en principio puede adoptar las medidas que contiene para promover la construccion

de viviendas protegidas en La Palma.

VI

Presupuesto habilitante del Decreto-ley y limites a su utilizacion.

1. La aprobacion de decretos-leyes esta sujeta a la existencia de un presupuesto

habilitante, que es la concurrencia de una extraordinaria y urgente necesidad.

El Tribunal Constitucional ha fijado con precision la doctrina que hay que tener
presente acerca de esa existencia del presupuesto habilitante de los decretos-leyes
en su STC 18/2023, de 21 de marzo:

«2. Doctrina constitucional en relacion con el presupuesto habilitante de “extraordinaria

y urgente necesidad”.

Acotado el problema constitucional que suscita el presente recurso de
inconstitucionalidad, a la luz del art. 86.1 CE debemos acudir a la doctrina establecida por
este tribunal sobre el sentido y alcance del presupuesto legitimador de la extraordinaria y
urgente necesidad. Dicha doctrina ha sido expuesta, entre otras, en las SSTC 68/2007, de de
marzo; 31/2011, de 17 de marzo; 137/2011, de 14 de septiembre; 1/2012, de 13 de enero;
39/2013, de 14 de febrero; 34/2017, de 1 de marzo; 152/2017, de 21 de diciembre, y
61/2018, de 7 de junio. Doctrina constitucional que podemos sintetizar en los siguientes

términos:

a) El concepto de extraordinaria y urgente necesidad que se contiene en la Constitucién

no es, en modo alguno, “una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el

DCC 166/2024 Pagina 16 de 36


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

l6gico margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion
alguna, sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacién mediante
decretos-leyes”. Por ello mismo dijimos que es funcion propia de este tribunal “el
aseguramiento de estos limites, la garantia de que en el ejercicio de esta facultad, como de
cualquier otra, los poderes se mueven dentro del marco trazado por la Constitucion”, de
forma que “el Tribunal Constitucional podra, en supuestos de uso abusivo o arbitrario,
rechazar la definicién que los 6rganos politicos hagan de una situacion determinada” y, en
consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un decreto-ley por inexistencia del
presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas a las Cortes Generales por
la Constitucion (SSTC 11/2002, de 17 de enero, FJ 4, y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3).

b) La definicion por los 6rganos politicos de una situacién de “extraordinaria y urgente
necesidad” debe ser explicita y razonada, y debe existir una conexion de sentido o relacién
de adecuacion entre la situacion definida que constituye el presupuesto habilitante y las
medidas que en el decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3), de manera
que estas Ultimas guarden una relacion directa o de congruencia con la situacion que se trata
de afrontar (STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3). No obstante, la definicién expresa de la
extraordinaria y urgente necesidad no ha de contenerse siempre en el propio real decreto
ley, sino que tal presupuesto puede ser deducido igualmente de una pluralidad de
elementos. Asi pues, el examen de la concurrencia del citado presupuesto habilitante de la
“extraordinaria y urgente necesidad” siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracion
conjunta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicion
legal excepcional, que son, basicamente, “los que quedan reflejados en la exposicion de
motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio
expediente de elaboracién de la misma” (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de
28 de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4, y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3),
debiendo siempre tenerse presentes «las situaciones concretas y los objetivos
gubernamentales que han dado lugar a la aprobaciéon de cada uno de los decretos-leyes
enjuiciados» (SSTC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3; 11/2002,
de 17 de enero, FJ 4, y 137/2003, de 3 de julio, FJ 3).

c) Este tribunal ha sefialado que “la valoracion de la extraordinaria y urgente necesidad
de una medida puede ser independiente de su imprevisibilidad e, incluso, de que tenga su
origen en la previa inactividad del propio Gobierno siempre que concurra efectivamente la
excepcionalidad de la situacién” (STC 1/2012, de 13 de enero, FJ 6), pues “lo que aqui debe
importar no es tanto la causa de las circunstancias que justifican la legislaciéon de urgencia
cuanto el hecho de que tales circunstancias efectivamente concurran” (SSTC 11/2002, de 7
de enero, FJ 6, y 68/2007, de 28 de marzo, FJ 8).

d) El decreto-ley representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que

pertinente y adecuado para la consecucion del fin que justifica la legislacion de urgencia,
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que no es otro, segiin hemos reiterado, que subvenir a situaciones concretas de los objetivos
gubernamentales que requieran una accion normativa inmediata en un plazo mas breve que
el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion
parlamentaria de las leyes (SSTC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5; 11/2002, de 17 de enero, FJ
4; 137/2003, de 3 de julio, FJ 3; 18972005, de 7 de julio, FJ 3; 329/2005, de 15 de
diciembre, FJ 5; 332/2005, de 15 de diciembre, FJ 6; 68/2007, de 28 de marzo, FJ 6;
137/2011, de 14 de septiembre, FJ 4, y 35/2017, de 1 de marzo, FJ 3).

e) El control de este tribunal consiste en un control jurisdiccional ex post, y tiene por
mision velar por que el Gobierno no se aparte del margen de apreciacion concedido por la
norma constitucional y se mantenga dentro del concepto juridicamente asequible que es la
situacion de “extraordinaria y urgente necesidad” (STC 61/2018, de 7 de junio, FJ 4). El
control juridico de este requisito no debe suplantar a los 6rganos constitucionales que
intervienen en la aprobacion y convalidacion de los reales decretos-leyes, sino que ha de
apoyarse en una valoracién de conjunto de las circunstancias que rodean al caso (SSTC
332/2005, de 15 de diciembre, FJ 5; 31/2011, de 17 de marzo, FJ 3, y 142/2014, de 11 de
septiembre, FJ 3).

f) En definitiva, nuestra Constitucion se ha decantado por una regulacién de los
decretos-leyes flexible y matizada que, en lo que ahora estrictamente interesa, se traduce
en que “la necesidad justificadora de los decretos-leyes no se puede entender como una
necesidad absoluta que suponga un peligro grave para el sistema constitucional o para el
orden publico entendido como normal ejercicio de los derechos fundamentales y libertades
publicas y normal funcionamiento de los servicios publicos, sino que hay que entenderlo con
mayor amplitud como necesidad relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos
gubernamentales que, por razones dificiles de prever, requieren una accién normativa
inmediata en un plazo méas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento
de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes” (SSTC 125/2017, de 7 de julio, FJ
2,y 152/2017, de 21 de diciembre, FJ 3, en ambos casos con cita de la STC 6/1983, de 4 de
febrero, FJ 5)».

2. Trasladada la anterior doctrina constitucional al Decreto-ley que nos ocupa, el
apartado IV -La fundamentacion del Decreto-ley- de la Exposicién de Motivos razona
la existencia de la extraordinaria y urgente necesidad, pudiéndolo concretar en «la
necesidad de vivienda de muchas de las personas afectadas por el volcan» de tal
manera que «la construccion de viviendas protegidas» da respuesta a esa escasez de

vivienda.
El razonamiento completo es el que sigue:

«El articulo 46.1 del vigente Estatuto de Autonomia de Canarias, aprobado por la Ley

Organica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias,
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dispone que, en caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podra dictar normas
con rango de ley, que recibirdn el nombre de decretos-leyes. Su utilizacion, por tanto,
requiere la concurrencia de una necesidad urgente y extraordinaria que, como reitera el

Tribunal Constitucional, debe ser “explicita y razonada” (entre otras, STC 8/2023, FJ 2.°).

La necesidad que se debe atender es la crisis habitacional provocada por la accion del
volcan que destruyé cuantas viviendas encontré a su paso, lo que dejé a sus moradores sin su
residencia habitual, siendo realojados, de manera temporal pero indefinida, en
establecimientos turisticos -apartamentos y hoteles- y en viviendas provisionales -casas de
madera, casas contenedor-. La necesidad es tanto mas imperiosa y grave en aquellos casos en
gue los afectados carecian de recursos econdmicos como para adquirir una nueva vivienda en
la que reanudar sus vidas. En concreto, en el momento de aprobar esta disposicion, algunas
familias siguen alojadas de forma provisional en 85 casas contenedor y en 44 viviendas

modulares.

La situacion resulta extraordinaria, esto es, fuera de lo ordinario o de lo normal. Lo es
porgue su causa, la erupcion de un volcan, constituye una catastrofe natural singular para los
poderes publicos, tal y como evidencia la falta de referencia en la legislacion de proteccién
civil. No es la primera erupcién volcanica en La Palma, pero si la primera con tanto impacto
sobre la poblacién residente. Pero también lo es porque se requieren medidas nuevas,
distintas de las generales o contrarias a las mismas, para poder responder a la demanda de
vivienda de quienes resultaron damnificados por el poder destructor de la naturaleza, asi

como de las comunidades en las que esa vida se desarrollaba.

En cuanto a la urgencia, la accién normativa debe ser aprobada en el plazo mas breve
posible para que, cuanto antes, se pueda revertir la situacion creada y sus consecuencias,
ofreciendo a los afectados la capacidad de recuperar sus vidas en el entorno donde vivian,
accediendo a una vivienda que les ofrezca un nivel de calidad de vida, cuando menos, similar
al que tenian, y que lo sea de manera estable. En particular, la urgencia también deriva de
la necesidad de acabar con los alojamientos provisionales -casas contenedor y casas

modulares-, evitando que se conviertan, por el transcurso del tiempo, en definitivos.

La urgencia en actuar viene determinada, ademas, porque la construcciéon de viviendas
requiere de unos tiempos de disefio y de ejecucion material que inevitablemente demoraran
la realizacion de esas medidas y, con ellas, la atencion efectiva de la demanda habitacional.
Ademas, cuanto mas tiempo se tarde en dar una respuesta, mas irreversible sera la
posibilidad de recuperacion de las comunidades, con peligro de desarraigo y despoblacién
que ello provoca. Los poderes publicos deben evitar que la erupcion imponga su realidad y
genere en el Valle de Aridane un espacio vaciado de poblacion. El tiempo, en este caso, es el

mayor enemigo.
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En consecuencia, la recuperacién habitacional mediante la construccién de viviendas
protegidas que den respuesta a la necesidad de vivienda de muchas de las personas afectadas
por el volcan, constituye un caso de extraordinaria y urgente necesidad que requiere una
respuesta excepcional y urgente de los poderes publicos. Como recuerda el Tribunal
Constitucional, “lo que aqui debe importar no es tanto la causa de las circunstancias que
justifican la legislacién de urgencia cuanto el hecho de que tales circunstancias
efectivamente concurran”, tal y como ocurre en La Palma. Esta es la razén y el presupuesto
de la presente disposicion, como de las dictadas con anterioridad para lograr la recuperacion

econdmica y social de la isla tras el volcan.

Acreditada la concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad, la misma doctrina
constitucional exige que las medidas que se adopten tengan “conexion de sentido o relacién
de adecuacion” con la situacién que constituye el presupuesto habilitante. En este sentido,
las medidas que se recogen en este decreto ley para facilitar la construccion de viviendas
protegidas: identificando parcelas, resolviendo los problemas urbanisticos con que su
desarrollo pudiera tropezar, simplificando y agilizando los tramites administrativos,
constituyen determinaciones que tienen plena relacion de sentido con la necesidad de
recuperacién, extraordinaria y urgente, que lo justifica, siendo plenamente coherentes y
congruentes. Esta vinculacion, de igual modo que la excepcionalidad de la necesidad
imperiosa de vivienda protegida, explica la exclusion de evaluacion de impacto ambiental de
la ejecucion de estas actuaciones de acuerdo con lo previsto por el articulo 8 de la Ley de
evaluacion ambiental, en el caso de que, en condiciones de normalidad, esa valoracién fuera
exigible. La conexion de sentido se completa con la relacién de parcelas y actuaciones
concretas sobre las que se proyectan las medidas planteadas. Se impone con todo ello la

necesidad de dar una respuesta habitacional de forma perentoria».

En el reiterado Dictamen 8/2024, ultima vez que este Consejo ha tenido que
abordar una legislacion de urgencia con ocasion de la erupcion del volcan Tajogaite,
concluiamos que «si bien se viene dilatando en el tiempo la toma de medidas, que pudieran
adoptarse a través de los procedimientos legislativos especiales, lo cierto es que los
ciudadanos afectados esperan la recuperacion territorial, social y econdmica del espacio
fisico, de los lugares de encuentro y de las sefias de identidad, en fin, de su forma de vida
anterior, que quedaron sepultadas por la lava, lo mas pronto posible para volver a la
normalidad. Y la forma mas rapida es sin duda esta legislacion de urgencia a través de los

decretos-leyes».

Como afirma la Exposicion de Motivos, «cuanto méas tiempo se tarde en dar una
respuesta, mas irreversible sera la posibilidad de recuperacién de las comunidades,
con peligro de desarraigo y despoblacién que ello provoca», por lo que se aprecia
que la recuperacion habitacional mediante la construccion de viviendas protegidas

también constituye un caso de extraordinaria y urgente necesidad puesto que -como
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hemos venido diciendo-, aun terminada la erupcién, la situacion actual sigue

demandando una respuesta excepcional y urgente de los poderes publicos.

Dicho en otros términos, existe una definicion explicita y suficientemente
razonada de la situacién de extraordinaria necesidad que requiere de una accion
legislativa perentoria (primero de los aspectos del control de constitucionalidad, de
acuerdo con una jurisprudencia inveterada que arranca con la STC 29/1982, de 31 de
mayo, y se plasma, entre otras, en la reciente STC 7/2024, de 16 de enero): esa
situacion es la necesidad de vivienda de muchas de las personas afectadas por el

volcan.

En cuanto al segundo de los aspectos a analizar, esto es, la conexion de sentido o
relacion de adecuacion entre la situacion de urgente necesidad definida y las
medidas adoptadas para hacerle frente, se ha de sefalar que, por el contenido y por
la estructura de las disposiciones incluidas en el DL que nos ocupa (SSTC 29/1982, de
31 de mayo, FJ 3; 1/2012, de 13 de enero, FJ 11; 39/2013, de 14 de febrero, FJ 9;
STC 93/2015, de 14 de mayo; 61/2018, de 7 de junio, FJ 4; STC 111/2021, de 13 de
mayo; o STC 17/2023, de 9 de marzo; entre otras), se entiende que existe la
necesaria relacion de adecuacion «entre la situacion de urgencia definida y las
medidas adoptadas para hacerle frente» (STC 40/2021, de 18 de febrero, FJ2), que
se concreta en la recuperacion habitacional mediante la construccion de viviendas
protegidas que den respuesta en los municipios implicados con el fin de que las
personas afectadas por el volcan -0 en general las que las necesiten- puedan acceder

a una vivienda, manteniéndose en su entorno territorial y social.

Finalmente, se ha recordar que nuestro alto tribunal ha venido admitiendo,
desde el punto de vista del presupuesto habilitante -siempre y cuando, se respete,
I6gicamente, el doble canon de constitucionalidad- la utilizacién del DL como medio
apto para afrontar «coyunturas econdémicas probleméticas» [STC 17/2023, de 9 de
marzo: «Expuestos los aspectos esenciales sobre el presupuesto habilitante del decreto-ley y
su control constitucional, hemos de recordar también nuestra doctrina relativa a su
utilizacion en el ambito econdémico, como instrumento idoneo para abordar las llamadas
«coyunturas economicas problematicas». En este sentido, «la utilizacién de este instrumento
normativo se estima legitima en todos aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos
marcados para la gobernacién del pais, que, por circunstancias dificiles o imposibles de
prever, requieren una accion normativa inmediata o en que las coyunturas econémicas exigen
una rapida respuesta (SSTC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5; 237/2012, de 13 de diciembre, FJ

3,y 48/2015, FJ 3). Y en este contexto, se ha venido admitiendo reiteradamente el uso del
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decreto-ley en situaciones que cabe calificar como “coyunturas econémicas probleméticas”,
para cuyo tratamiento representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que
pertinente y adecuado para la consecucién del fin que justifica la legislacion de urgencia
(STC 18372014, FJ 4)» (STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 3)»].

Conceptos éstos en los que cabe encuadrar la situacion econémica y social
descrita como presupuesto habilitante por el DL que ahora se analiza, y que, por

ende, determina su constitucionalidad.

3. Ese presupuesto habilitante se extiende a todo el contenido del Decreto-ley,
que estd intimamente conectado: es decir, concurre en la necesidad de la
recuperacion habitacional mediante la construccion de viviendas protegidas; también
concurre en la modificacion del Decreto- ley 1/2024, de 19 de febrero, de medidas
urgentes en materia de vivienda (Disposicién final primera), convalidado
recientemente, para ofrecer mayor certidumbre que permita la méas rapida
aplicacién de las medidas que establece, que contiene medidas de directa aplicacion
para hacer frente a la crisis habitacional causada por el volcan, (asi lo explica la
Exposicion de Motivos), pues, como expusimos en el Dictamen 112/24, persiste la
«emergencia habitacional» en toda Canarias, perdurando esa situacion de
extraordinaria y urgente necesidad en la isla de La Palma mientras no llegue la
recuperacion territorial, social y econdémica del espacio fisico, de los lugares de

encuentro y de sus sefias de identidad.

También concurre la extraordinaria y urgente necesidad en la Disposicion final
segunda, que modifica el art. 5 de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de
Canarias, pues, aunque no se manifieste expresamente en el propio DL -se puede aln
referir en el debate parlamentario-, es obvia su intima conexién con la norma que
nos ocupa, pues aquella facilita también su aplicacion a los cabildos insulares, en los
términos de la legislacion autonomica, al clarificar las competencias de los Cabildos
en materia de vivienda, posibilitando que promuevan la construccién de viviendas

protegidas.

Por altimo, en la modificacion puntual del art. 6.6 del Decreto ley 24/2020, de
23 de diciembre, de medidas extraordinarias y urgentes en los ambitos de vivienda,
transportes y puertos de titularidad de la Comunidad Auténoma de Canarias -que
introduce modificaciones en el calculo de la renta maxima anual, haciéndolo
depender no s6lo de la duracion del régimen de arrendamiento sino también del tipo
de dicho régimen, diferenciando las viviendas de promocion privada en régimen

especial y general, a la vez que introduce un coeficiente corrector reductor de la
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renta maxima exigible en caso de arrendamiento de viviendas protegidas en las islas
no capitalinas- también concurre el presupuesto habilitante pues esa medida, como
afirma la Exposicidn de Motivos, tiene especial trascendencia para las actuaciones de

vivienda protegida que se ponen en marcha en la isla de La Palma.

En definitiva, concurre una situaciéon de extraordinaria y urgente necesidad que
precisa de una respuesta normativa con rango de ley, apreciandose igualmente
«conexion de sentido» entre la situacién descrita y las medidas que en el DL se
adoptan, que van dirigidas fundamentalmente, a la recuperacién habitacional
mediante las actuaciones tendentes a fomentar la construccion de viviendas

protegidas en la Isla de La Palma.

Asi pues, hemos de coincidir con la Exposicién de Motivos -una vez superado el
doble canon de control de constitucionalidad- que concurre el presupuesto
habilitante que faculta al Gobierno de Canarias para dictar decretos-leyes (art. 46
EAC).

4. Por lo que respecta a los limites materiales del Decreto-ley, el art. 46 EAC
mencionado excluye que este tenga por objeto determinadas materias: las leyes de
presupuestos de la Comunidad Auténoma, las de instituciones autondémicas, las que
requieren mayoria cualificada, o las que contengan la regulacién esencial de los
derechos establecidos en el propio EAC, a los que hay que afadir la imposicién de

obligaciones a los ciudadanos, segun la jurisprudencia del TC.

La Exposicion de Motivos sefiala que el DL «no afecta ni incide sobre las materias
a que se refiere el articulo 46 del Estatuto de Autonomia de Canarias, ni tampoco a
la regulacion esencial de los derechos y deberes establecidos en dicho Estatuto y en

la Constitucion Espafiola».

En efecto, un simple vistazo a las materias objeto del DL pone de manifiesto tal
afirmacion, pues como venimos analizando su objeto principal es adoptar las medidas
precisas para promover la construccion de viviendas protegidas en la isla de La Palma

tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja.

VII

Observaciones al texto del Decreto-ley.

1. De caracter general.
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A. Como ya hemos sefialado con anterioridad, segun la Exposicion de Motivos y
los arts. 1y 9.1, las medidas contenidas en el DL van dirigidas a la construccion de
viviendas protegidas en La Palma, y, en particular, en los municipios de El Paso, Los
Llanos de Aridane y Tazacorte, que se justifica en gran medida para dar respuesta a
la imperiosa necesidad de vivienda de las personas afectadas por la erupcién
volcanica de Cumbre Vieja. Por su parte, el art. 2 dispone que dichas medidas son de
aplicaciéon a las actuaciones a desarrollar en las parcelas de titularidad publica
delimitadas en el Anexo 1 «Parcelas cedidas o en tramite de cesion al Instituto
Canario de la Vivienda y VISOCAN» y que se detallan en las fichas recogidas en el

Anexo 2 «Delimitacion y ordenacién béasica de cada una de las parcelas».

Sin embargo, en dichos Anexos no hay parcelas situadas en Tazacorte, mientras
que si se localizan en los municipios de Mazo (2), Puntallana (1), San Andrés y Sauces
(2), Tijarafe (1), Barlovento (2) y Puntagorda (1). Es decir, de las 15 parcelas que se
relacionan solo 6 se localizan en el Valle de Aridane: 3 en Los Llanos de Aridane y

otras 3 en el Paso.

Es decir, mientras en los citados arts. 1 y 9.1 se hace referencia a las viviendas
protegidas a construir en La Palma, en particular en los municipios de El Paso, Los
Llanos de Aridane y Tazacorte, las medidas que se establecen en el Decreto-ley son
de aplicacion -en principio, parece que exclusivamente- en las parcelas recogidas en
los anexos 1 y 2. Y, reiteramos, en esos anexos no aparece ninguna parcela en
Tazacorte, municipio también afectado por la erupcion; y, por el contrario, si
aparecen parcelas de otros municipios de la isla donde construir viviendas protegidas
a las que podran acceder los vecinos de El Paso, Los Llanos de Aridane y Tazacorte,
afectados por la erupcion, pero también vecinos del resto de la isla inscritos en el

Registro de Demandantes de Vivienda de la Palma.

Es evidente que la lectura del texto de la norma, tal y como estd redactado,

provoca dudas o contradicciones, que se considera conveniente evitar.

B. Algunas de las parcelas recogidas en el Anexo 1 del DL estaban clasificadas
originariamente como suelo rastico, con algun grado de proteccion, y las transforma

en suelo urbanizado consolidado (art. 3.4 DL).

Esas parcelas son las que, segun el Anexo 2, tienen los siguientes cadigos: VPO
LLAO2, VPO LLAO3 (ambas en Los Llanos de Aridane); VPO VMO01, VPO VMO02 (las dos
en la Villa de Mazo), VPO B02 (en Barlovento) y VPO PGOl (en el municipio de
Puntagorda). Esto es, 6 de las 15 parcelas estan clasificadas como rusticas en el

planeamiento vigente. Junto a ellas, una de las parcelas, la VPO TO01, situada en
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Tijarafe y clasificada como suelo urbano no consolidado, contemplaba una parte

como espacio libre.

Por lo que se refiere al suelo rastico, segun el art. 33 la Ley 4/2017, de 13 de
julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias -LSENPC- se define

el mismo como sigue:

«1. El suelo ruastico (SR) esta integrado por los terrenos que el planeamiento adscriba a

esta clase de suelo por concurrir en ellos alguna de las siguientes caracteristicas:

a) Estar excluidos de transformacion por la legislacion de proteccion o policia de los

bienes de dominio publico natural.

b) Estar sujetos a algin régimen de proteccion en virtud de la legislacion especifica, en
especial la relativa a medioambiente, paisaje, montes, actividades agropecuarias y similares,
espacios naturales protegidos, fauna y flora y patrimonio historico de Canarias, incluyendo la

sujecion a los instrumentos de ordenacién que articule esa normativa.

c¢) Ser merecedores de proteccién para el mantenimiento de sus caracteristicas por razén
de valores de caracter natural, paisajistico, cultural, cientifico, histérico, arqueoldgico o, en

general, ambiental.

d) Ser procedente su preservacion por tener valor agricola, ganadero, forestal,

cinegético, minero o por contar con riquezas naturales.

e) Ser necesaria su proteccién por riesgos ciertos naturales o tecnologicos, incluidos los
de inundacion, erosion, desprendimientos, corrimientos o fendmenos analogos que

comporten sus caracteristicas geotécnicas o morfoldgicas.

2. Igualmente, el planeamiento clasificara como suelo rastico los terrenos que sean

conformes con los siguientes criterios:

a) Ser pertinente el mantenimiento de sus caracteristicas naturales para la proteccion
de la integridad y funcionalidad de infraestructuras, equipamientos e instalaciones publicos

o de interés publico.

b) Resultar inadecuados para servir de soporte a aprovechamientos urbanos, por los

costes desproporcionados que requeriria su transformacion.

c) Ser necesaria su preservacion del proceso urbanizador para la salvaguarda del
ecosistema insular, a fin de evitar la superacién de su capacidad de sustentacién del

desarrollo urbanistico.

d) Ser pertinente la preservacion de los terrenos del proceso urbanizador para el

mantenimiento del modelo territorial, asi como de peculiaridades esenciales o especificas
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como el valor del medio rural no ocupado o determinadas formas tradicionales de

poblamiento».

La idea principal, como se puede destacar de la Exposicién de Motivos de la Ley
aludida al clasificar determinado suelo como rustico es «mantener la proteccion y
conservaciéon de los espacios y los suelos mas valiosos de las islas por sus valores

naturales», refiriéndose a los espacios naturales y suelos rusticos.

En relacion con ello, el art. 2 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio
climatico y transicion energética contempla, con caracter basico, entre sus principios
rectores el principio de no regresion, letra 1), que se define en la Exposicién de
Motivos como «aquel en virtud del cual la normativa, la actividad de las
Administraciones Publicas y la practica jurisdiccional no pueden implicar una rebaja
0 un retroceso cuantitativo ni cualitativo respecto de los niveles de proteccién
ambiental existentes en cada momento, salvo situaciones plenamente justificadas
basadas en razones de interés publico, y una vez realizado un juicio de ponderacion
entre los diferentes bienes juridicos que pudieran entrar en contradiccion con el

ambiental».

Este principio de no regresion ha sido abordado por el Tribunal Constitucional
cuando es afectado por normas con rango de Ley, integrandolo dentro de su
parametro de validez, en varias de sus Sentencias, y recientemente, en la 25/2024,

de 13 de febrero, en la que ha manifestado lo que sigue:

«Respecto al principio de no regresién del Derecho medioambiental, también conocido
como clausula standstill, hemos indicado en la STC 233/2015, de 5 de noviembre, FJ 2 ¢), que
pese a su trascendencia y vinculacion con el propio fundamento originario del Derecho
ambiental, no cabe su identificacion mecénica con el deber de conservacion recogido en el
art. 45 CE, “pues es también de notar que el deber constitucional se proyecta sobre el medio
fisico, en tanto que el principio de no regresion se predica del ordenamiento juridico. En
términos constitucionales, esta relevante diferencia significa que la norma no es intangible,
y que por tanto la apreciacion del potencial impacto negativo de su modificacion sobre la
conservacion del medio ambiente requiere una cuidadosa ponderacidn, en la que, como uno

mas entre otros factores, habra de tomarse en consideracion la regulacién preexistente”.

De ahi que “el control objetivo y externo que corresponde efectuar a este tribunal
habra de ejercerse fraguando un equilibrio entre estos dos polos: (i) como hemos sefialado en
otro contexto, como principio, ~la reversibilidad de las decisiones normativas es inherente a
la idea de democracia” (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 6); (ii) esta nocion, consustancial al

principio democratico, otorga al legislador un margen de configuracion plenamente legitimo,
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amplio pero no ilimitado, pues esta supeditado a los deberes que emanan del conjunto de la

Constitucion™.

(...)

Por otra parte, la STC 233/2015, FJ 2 c), sefiala que “el deber de conservacion que
incumbe a los poderes publicos tiene una dimension, la de no propiciar la destruccién o
degradacion del medio ambiente, que no consentiria la adopciéon de medidas, carentes de
justificacion objetiva, de tal calibre que supusieran un patente retroceso en el grado de

proteccién que se ha alcanzado tras décadas de intervencion tuitiva”».

Esta doctrina venia a establecer que el principio de no regresion no puede
impedir con caracter absoluto al legislador modificar las normas medio ambientales,
porque tiene un legitimo margen de configuracion, amplio pero no ilimitado, pues

estéa supeditado a los deberes que emanan del conjunto de la Constitucion.

Este principio también ha sido objeto de atencion por parte de la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, que lo entiende de la siguiente manera -STS de 22 de marzo
de 2023 (RC 1451/2022)-:

«instrumento eficaz para evitar la supresion o relajacion del nivel de proteccién
otorgado por el Derecho Medioambiental a determinados espacios naturales que pueden

producir dafios ambientales de caracter irreversible.

Dicho principio es una obligacion que se impone a los Poderes Publicos de no modificar o
suprimir los estandares de proteccion ambiental que supongan una disminucién del nivel de
proteccion establecido, lo que no significa que no puedan modificarse tales standares,
petrificando la normativa, sino que para ello se exige una justificacién reforzada o especial
motivacion de las innovaciones del planeamiento que incidan sobre espacios especialmente

protegidos.

Este principio de no regresién -no positivizado- y que, se ha dicho que encuentra su
apoyo en el art. 45 CE y en el art. 3 y concordantes de la Ley del Suelo de 2015- constituye
un limite de la actuacion de los Poderes Publicos, en especial de su potestad de
planeamiento territorial y urbanistico, que, ademas actia como parametro de validez de las

actuaciones que incidan en materia medioambiental.

(.-)

Si la modificacion del Plan comporta una vulneracion del principio de no regresion es
una cuestion factica y casuistica, lo que, a nuestro juicio, impide un pronunciamiento
general. El principio de no regresion en materia medioambiental en el planeamiento

urbanistico, lo relevante es que comporte de facto y en la realidad sobre la que opera dicha
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medida, una menor proteccién o total desproteccion, con independencia y al margen de que

afecte -0 no- a la clasificacion o calificacion del suelo sobre el que incide la norma».

Por su parte, en la STS de 13 de junio de 2011 se consideré que la motivacién no
era suficiente para cambiar una zona verde por esa dotacion aunque fuese publica,
precisamente por no haber justificado adecuadamente que no se podia emplazar en

otro sitio:

«En todo caso, tampoco consideramos que la decision de cambio de calificacion se ajuste
a los contornos propios en los que ha de moverse una decision discrecional y a las exigencias
gue demanda el interés publico, a cuyo servicio se encomienda toda la actuacién

administrativa, ex articulo 103.1 de la CE.

Asi es, lo propio de una decision discrecional es la eleccion del planificador entre
diversas opciones igualmente validas. Pues bien, el sacrificio de una zona verde no es un
indiferente juridico cuando el planificador realiza la eleccién de esa decision discrecional.
No constituyen opciones igualmente validas para el planificador el emplazamiento de un
edificio sobre una zona verde que sobre otros terrenos que no tienen tal cualidad. De modo

gue no estamos ante indiferentes juridicos entre los que escoger».

Por tanto, tanto la doctrina del Tribunal Constitucional como del Tribunal
Supremo vienen exigiendo, en aplicacion del mismo, un plus de motivacion al
planificador (sea reglamentario o legislador) cuando relaja las normas de
conservacion medioambiental. Ese plus de motivacién viene derivado ademas de los
deberes constitucionales que dimanan a su vez de los principios de seguridad juridica

e interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

No obstante, la STC 49/2008, de 9 de abril, en su Fundamento Juridico 5, sefiala
gue el legislador no estd constitucionalmente obligado a justificar sus opciones
legislativas en las exposiciones de motivos o preambulos de las leyes y que, por
tanto, la ausencia de dicha justificacion no puede considerarse generadora, por si

sola, de arbitrariedad.

En el presente DL, a lo largo del expediente no se contiene una justificacion
detallada sobre la necesidad de que sobre cada una de las parcelas sea necesario
realizar las actuaciones previstas, pero lo cierto es que si se refiere -Memoria
Justificativa Abreviada y Exposicion de Motivos- que el mismo viene a ser un
instrumento mas dirigido fundamentalmente a paliar la situacion de aquéllas
personas afectadas por la erupciéon ocurrida en la isla de La Palma, que no han

podido hacer uso de las otras medidas anteriores.
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Esta fuera de toda duda la finalidad de promover la construccion de viviendas
protegidas en La Palma para dar respuesta a la imperiosa necesidad de dichas
personas. A diferencia de otros lugares en que se podria lograr el mismo objetivo sin
necesidad de acudir a esas parcelas con algun grado de proteccién, no sucede igual
en la isla de La Palma por la limitacién que supone el escaso territorio disponible en
la isla. Esa limitacién de terrenos y construcciones existentes ya llevd, de hecho, con
anterioridad a este DL, a adoptar medidas excepcionales que suponian igualmente la
disminucién de la protecciéon de determinado suelo clasificado como rastico, a través
del Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero, de medidas urgentes en materia urbanistica
y econdémica para la construccion o reconstruccion de edificaciones destinadas a uso
residencial afectadas por la erupcién volcénica en la isla de La Palma, permitiendo
otro uso: la construccion de viviendas en parcelas clasificadas y categorizadas de
suelo ruastico comun, de proteccion agraria y de proteccién paisajistica en las
condiciones en dicha norma sefialadas (articulo 4 del referido Decreto-ley). Sobre
dicha regulacion este Consejo Consultivo se pronuncié en el Dictamen 5372022, de 10

de febrero:

«Esto asi sentado, hay que tener en cuenta la legislacion estatal basica actualmente
vigente, esto es, el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, el cual, asi como para
los propietarios en situacion de suelo urbanizado (suelo urbano y rastico de asentamiento
rural) ofrece mayores posibilidades de actuacion (art. 14), en el caso de los propietarios en
situacion de suelo rural (restantes clases de suelo rustico), el art. 13, primero, establece,

con caracter general:

«Las facultades del derecho de propiedad incluyen las de usar, disfrutar y disponer de
los terrenos de conformidad con su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que
dispongan las leyes y la ordenacién territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero,
forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos

naturales».

Y a continuacion, de manera mas especifica, para «la utilizacién de los terrenos con
valores ambientales, culturales, histéricos, arqueolégicos, cientificos y paisajisticos que sean
objeto de proteccion por la legislacion aplicable», se dispone que «quedara siempre sometida
a la preservacion de dichos valores, y comprendera tnicamente los actos de alteracion del

estado natural de los terrenos que aquella legislacién expresamente autorice».

Dado el tenor de estos dos mandatos legales (art. 13.1, parrafos primero y segundo), la
via, conforme a la legalidad vigente, para conciliar las posibilidades abiertas a la utilizacion

del suelo rustico que ofrece el art. 4.2 DL en su ultimo inciso con las exigencias dimanantes
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de la normativa estatal de caracter basico habria de situarse en lo dispuesto a continuacion

por el parrafo tercero de este mismo precepto (art. 13.1):

«Con caracter excepcional y por el procedimiento y con las condiciones previstas en la
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica, podran legitimarse actos y usos
especificos que sean de interés publico o social, que contribuyan a la ordenacion y el

desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio rural».

El «interés publico o social» a que se refiere este parrafo constituye un concepto
juridico indeterminado cuya concurrencia ha de apreciar la Administracién competente en
cada caso concreto. La STSJ Andalucia de 23 de abril de 2010, ha sefialado que «Como
concepto juridico indeterminado habra que integrarlo caso por caso, aun cuando
evidentemente el contenido de la utilidad publica o del interés social necesariamente se
asocia a la idea de colectividad, de sociedad, que ésta alcance a través de la concreta
actuacion un beneficio o se evite un perjuicio o que le reporte una situacion en conjunto mas
ventajosa. En el caso que nos ocupa, el Unico beneficio social que se podria derivar de la
actuacion que se pretende acometer no es otro que favorecer la economia de la zona o
creacion de puestos de trabajo. Mas el caracter excepcional y restrictivo exige la seriedad en
la acreditacion de dicho beneficio, puesto que si bastara la repercusién econémica favorable
en la zona o la creacion de puestos de trabajo, sin mas, como interés exorbitante, resulta
evidente que la excepcion se convertiria en la norma, y con ello la practica desaparicion de
los suelos no urbanizables genéricos por la posibilidad de destinarlos generalmente a
instalaciones o actividades industriales, puesto que cualquier industria, actividad
empresarial o instalacion de tipo alguno, generalmente repercute en la economia de la zona
y crea puestos de trabajo, de ahi que la concurrencia de la utilidad publica o interés social
exija la concrecidn rigurosa y acabada de aquella ventaja que representa para la colectividad

o la sociedad».

Pues bien, la regulaciéon contenida en este art. 4.2 parrafo segundo DL, cabria
ampararse en el primero de los tres supuestos establecidos por este art. 13.1 parrafo tercero
del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, toda vez que se puede apreciar la
concurrencia del interés social. Asi, nos encontramos ante una modificacion normativa que
viene determinada por los estragos causados por la erupcion volcanica del pasado 19 de
septiembre de 2021, la cual ha supuesto la destruccion de aproximadamente 3.000 inmuebles
(Exposicion de Motivos), siendo necesario, razonable y proporcionado arbitrar mecanismos
para procurar reponer a esos tantos miles de afectados, que conforman la sociedad palmera,
el derecho a una vivienda digna, consagrado como principio rector del ordenamiento juridico
en el art. 47 CE, maxime si tenemos en cuenta lo limitado del territorio y la escasez de
vivienda publica, que dificultan el recurso a otros mecanismos menos invasivos de la
ordenacioén del territorio, teniendo en cuenta asimismo que el planeamiento actual no se

puede aplicar porque la realidad fisica sobre la que se asentaba también ha sido alterada

(...) ».
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En este DL las medidas previstas van dirigidas a la construccion de viviendas
protegidas destinadas a quienes menos recursos tienen, y por tanto, subyace un
evidente fin social. Por ello, la norma contempla la declaracion de interés general de
las actuaciones de construccién de viviendas que se van a realizar en esas especificas
parcelas (apartado 1 del mismo art. 3 y Anexo 1), ninguna de las cuales, por lo
demas, se encontraba clasificada previamente como suelo rastico de proteccion
ambiental, y en concreto, como de proteccién natural o tampoco de zona verde -a
diferencia de los supuestos a que se referian las Sentencias anteriormente
mencionadas-, si de espacio libre, puesto que como se ha indicado anteriormente, asi
es en parte de una parcela-. No obstante, habria sido deseable una mayor

explicacion en relacion con cada una de las parcelas resefiadas.

C. Por ultimo, se debe resefiar que en varios de los preceptos se hace referencia
a normas concretas sin hacer mencion a las normas que, en su caso, las sustituyan.
Por ello, y con la finalidad de evitar lagunas legales, debi6 afiadirse en ellos la
coletilla «0 norma que la sustituya». Sucede asi en el art. 11, después de la
referencia a la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Viviendas de Canarias; en la
Disposicién adicional primera, después de la mencion a la Ley 6/2006, de 17 de julio,
de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias o en la Disposicion final
primera, apartado Tres, después de la mencion a la Ley 4/2017, de 13 de julio, del

Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias.
2. Observaciones a la Exposicion de Motivos.

La justificacién del cumplimiento de los principios de buena regulacion que se
contempla en el apartado VI de la Exposicion de Motivos es excesivamente escueta,
cifiéndose a expresiones genéricas, habiendo sido deseable una mayor explicacion
que precisara la adecuacién de las medidas contempladas especificamente en el

presente DL, a dichos principios.
3. Observaciones al articulado del Decreto-ley.
Articulo 2. Actuaciones.

La norma vigesimosegunda del Decreto 15/2016 dispone que los articulos se
titularan siempre, indicandose en el titulo el contenido o materia a la que se

refieren.

En este caso el titulo no se compadece con su contenido, que versa mas sobre el

ambito fisico o territorial (esto es, el ambito de actuacién son las parcelas de
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titularidad publica delimitadas en el Anexo 1y que se detallan en las fichas recogidas

en el Anexo 2), que a las actuaciones mismas a realizar en dicho ambito.
- Articulo 3. Declaracién de interés general.

En el apartado 3 de este articulo se sefiala que «las actuaciones declaradas de
interés general estaran exentas de cualquier acto de control preventivo municipal e

insular, teniendo directamente su cobertura en el proyecto aprobado».

Si bien cabe aceptar en principio la exclusion del control preventivo municipal
que se dispone por este precepto para las actuaciones a que se refiere, lo que en
modo alguno cabe excluir es la intervencion municipal misma, tal y como ha puesto

de manifiesto la jurisprudencia constitucional.

Como, con cita de otra anterior resolucion, declar6 la STC 204/2002, de 31 de
octubre FJ 13: «trasladando al caso actual la doctrina contenida en el citado fundamento
juridico 39 de la STC 40/1998, ha de concluirse estimando la impugnacién, segun se razonara
mas adelante. (...) comoquiera que en el caso actual, segun se advirtié al principio de este
fundamento, la exclusién de los actos de control preventivo municipal a que se refiere el art.
84.1 b) de la Ley 7/1985 es absoluta, alcanzando incluso a la intervencion por via de informe;
y que no existe en el art. 166 recurrido ningtn precepto similar al del apartado 1 del art. 19
LPMM, que fue la clave para salvar la constitucionalidad del apartado 3 del art. 19 de esta
Gltima Ley, la Unica conclusion coherente con la doctrina de la STC 40/1998 es la de que en
este caso la garantia institucional de la autonomia local no se respeta; por lo que el precepto

impugnado debe ser declarado inconstitucional».

Justamente, si en la STC 40/1998 de 19 de febrero FJ 39 no alcanz6 la misma
conclusion, fue debido a la prevision que garantiza la participacién del municipio en
la toma de la decision correspondiente: «De todo ello no puede, sin embargo, colegirse
gue la intervencion del municipio en los casos de ejecucién de obras que deben realizarse en
su término tenga que traducirse, sin excepcion alguna, en el otorgamiento de la
correspondiente licencia urbanistica. Es cierto que, como dispone el art. 84.1 b) L.B.R.L, esa
sera la solucién normal por lo que a la actividad de los ciudadanos se refiere, e incluso
debera ser también la regla general en el caso de obras que deban realizarse por otras
Administraciones, pero no puede considerarse que atente contra la autonomia que garantiza
el art. 137 C.E. el que el legislador disponga que, cuando existan razones que asi lo
justifiquen, la intervencion municipal se articule por medio de otros procedimientos
adecuados para garantizar el respeto a los planes de ordenacion urbanistica. En efecto, como
se ha indicado, el art. 19 L.P.M.M. sustrae al control preventivo municipal «las obras de
nueva construccion, reparacién y conservacion que se realicen en dominio publico portuario
por las Autoridades Portuarias» (apartado 3). No obstante, la Ley no excluye la intervenciéon

del municipio, el cual debe emitir un informe sobre la adecuacion de tales obras al plan
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especial de ordenacion del espacio portuario (apartado 1). Se garantiza, por tanto, la
intervencion del ente local tal y como exige la garantia institucional de la autonomia

municipal, por lo que no puede apreciarse un menoscabo ilegitimo de la misma».

Por su parte, el art. 11.3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana
recoge que todo acto de edificacién requerira del acto de conformidad, aprobacién o
autorizacion administrativa que sea preceptivo, pero continda apostillando «segun la
legislacion de ordenacién territorial y urbanistica». En Dictamenes anteriores hemos
procedido a un amplio analisis de las competencias de la Comunidad Autébnoma de
Canarias en esta materia (entre otros, en los referidos Dictamenes 8/2024 o
112/2024), entendiendo justificado el que se establezca un régimen excepcional y
distinto al previsto entre otras, en la LSENPC, en determinadas circunstancias
amparadas en la excepcionalidad y urgencia de las medidas introducidas y en mayor
medida, cuando ademds concurre un marcado fin social o un declarado interés

publico en las mismas.

En el presente supuesto, un analisis de la norma legal refleja el caracter
excepcional, urgente y claramente temporal de sus previsiones, lo que justifica este
régimen especial en lo que se refiere a la intervencion de los entes locales,
excepcionando su intervencién previa respecto de proyectos determinados y con las

condiciones preestablecidas

Asi, la definicion de los parametros de edificacién contenida en el Anexo 2,
supone necesariamente el conocimiento y consentimiento de los mismos por cuanto
la inmensa mayoria de las parcelas han sido cedidas -0 deberan serlo-, por los
Municipios, cesion en la que deben figurar las condiciones (Reglamento de Bienes de
la Corporaciones Locales aprobado por Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio). Por
lo que se refiere a las parcelas de titularidad de otras Administraciones Publicas
como la Exposicion de Motivos sefiala que con caracter general los Ayuntamientos
afectados han sido consultados, de ahi cabe colegir que también en estos casos la
autonomia municipal se ha preservado. Por lo demés, la regulacion prevista es

acorde con la necesaria ejecucion urgente de las actuaciones previstas.

Por lo demaés, en el apartado 4 de este articulo se contempla que desde la
entrada en vigor de esta disposicion y por determinacion directa de la misma, los
terrenos donde se localiza la construccion de las viviendas protegidas tendran la

clasificacion de suelo urbano consolidado, o equivalente cuando la parcela se localice
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en asentamiento rural, sin perjuicio de las obras de urbanizacién que sean precisas.
Se echa en falta una mayor motivacion de la reclasificacion de determinadas

parcelas, como ya se ha indicado en las observaciones generales.
- Articulo 4. Declaracion de urgencia.

La referencia en esta materia a la legislacién estatal debe hacerse a la
legislacién basica, pues aquella también incluye legislacion supletoria, que no es a la
que se refiere este precepto. La legislacion basica es la legislacion estatal de
aplicacién obligatoria, cuyo incumplimiento provoca ineludiblemente la invalidez de

la norma autonémica.

Sin embargo, la legislacién estatal no basica o supletoria puede ser desplazada
en virtud del principio de competencia contenido en el art. 149.3 CE, en virtud del
cual -y a contrario sensu- las normas de las Comunidades Auténomas prevaleceran,
en caso de conflicto, sobre las de las Estado en todo lo que esté atribuido a la

exclusiva competencia de aquéllas.
- Articulo 8. Régimen de evaluacion ambiental.

Este precepto dispone que la construccion de las viviendas protegidas que
legitima este decreto-ley, aun cuando requieran de obras de urbanizacién, estan
excluidas de evaluacién de impacto ambiental, por las circunstancias excepcionales
gue las justifican y por tratarse de actuaciones de escasa dimensiéon e impacto, de

acuerdo con lo previsto en la legislacién bésica sobre evaluacion ambiental.

Ciertamente, las actuaciones a que da amparo este DL estan excluidas del
tramite de evaluacion ambiental, por cuanto que, como ya aparece con detalle en las
fichas recogidas en el Anexo 2 «Delimitacion y ordenacién béasica de cada una de las
parcelas» del DL las actuaciones a realizar en cada caso, este precepto las declara de
interés general al apreciar por dichas fichas las circunstancias excepcionales que las
justifican y por tratarse de actuaciones de escasa dimensién e impacto, como

justamente es el caso, al realizarse todas las actuaciones previstas sobre parcelas.

Tal como dijimos en el Dictamen 112/2024, no cabe descartar, prima facie, que
en algun supuesto concreto la actuacién que pretenda realizarse pueda subsumirse
singularmente en alguno de los grupos incluidos en los Anexos |y Il de la Ley 21/2013
que contemplan los supuestos sujetos al tramite de evaluacion ambiental. Cuando
ello sea asi, procederia sujetar dicha actuacion al tramite de evaluaciéon ambiental,
sin perjuicio de que, aun en tales casos, cabe su exclusiébn en las circunstancias

establecidas en el art. 8.3 de la citada Ley 21/2013, cuando concurra una situacion
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excepcional, mediante acuerdo motivado, adoptado de manera singular, en relacion

con un proyecto determinado y no de forma generalizada a través del DL.

Precisamente, este DL contempla en la Disposicion final primera, apartado 7 la
modificacion del apartado 1 del art. 24 del Decreto-ley 1/2024, de 19 de febrero,
recogiendo una observacion realizada por este Consejo Consultivo en su Dictamen
11272024, de 6 de marzo, en el sentido de afiadir al precepto que el Gobierno podria
acordar la exclusién de la evaluacion ambiental a la vista de las circunstancias

excepcionales, debiendo haberse contemplado en similares términos.
- Articulo 10. Régimen de adjudicacién de las viviendas protegidas.

El apartado 3 de este articulo dispone que en el caso de adjudicacion a personas
cuya vivienda fue destruida o afectada estructuralmente por la colada, las viviendas
protegidas seran adjudicadas en régimen de propiedad, quedando sujetas a un
régimen de proteccion durante 30 afios. No obstante, la adquisicion estara sujeta a la
transmision a la Administracion de la propiedad de la parcela, situada en el ambito
de la colada, de la que sea titular la persona beneficiaria. La transmision debera
producirse en el plazo de 30 dias a partir de la notificacion de la adjudicacion de la
vivienda. En caso contrario, se entenderd que la persona beneficiaria renuncia a la

vivienda adjudicada.

La aplicacion de este precepto, en su redaccion actual, puede dar lugar a
desequilibrios econdémicos y por tanto a situaciones claramente injustas bien para el
adjudicatario respecto a la propia Administracién, bien respecto a otros afectados,
por las diferencias de valoracion entre la vivienda protegida adjudicada en propiedad
y la parcela cuya propiedad debe transmitir a la Administracion la persona
beneficiaria de la adjudicacion, lo que procede evitar mediante la determinacion de
criterios de valoracién objetivos o la determinacién de la necesidad de realizar

actuaciones previas destinadas a evitar tales efectos.
- Disposicion adicional primera. Adquisicion de inmuebles.

Esta disposicidn sefiala que la adquisicion de suelo apto para ser edificado, asi
como las edificaciones que puedan ser destinadas a viviendas protegidas, en el
ambito del Valle de Aridane se podra llevar a cabo mediane adjudicacién directa por
el Instituto Canario de la Vivienda y/o por las entidades o medios propios de la

Administracién autonémica que actien en materia de vivienda, de acuerdo con lo
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previsto en el art. 25 de la Ley 6/2006, de 17 de julio, del Patrimonio de la

Comunidad Auténoma.

En la medida en que la disposicion no solo se refiere a adquirir y disponer de
suelo para la construccion de viviendas protegidas y adquisicion de suelo apto para
ser edificado, sino también para edificaciones, la remisién realizada debié serlo
igualmente al art. 26 de la referida Ley del Patrimonio, dedicado a la adquisicién

conjunta de suelo y de un edificio en construccion.

VIII

Sobre la tramitacion de los decretos-leyes como proyectos de ley por el

procedimiento de urgencia.

Como ya se ha advertido en distintas ocasiones, los decretos-leyes son una
fuente del Derecho provisional que ha de ser convalidada en bloque por el
Parlamento de Canarias para que adquiera la condicion de definitiva. Ello
imposibilita que pueda convalidarse de manera parcial. No obstante ello, el apartado
4 del art. 46 EAC permite que durante el plazo establecido en el apartado anterior,
se podran tramitar como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia,
precisamente con la finalidad de introducir las modificaciones que se consideren
pertinentes, sea por consideraciones de oportunidad politica, sea como consecuencia

de las observaciones al presente Decreto-ley contenidas en el presente Dictamen.

CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma ostenta competencias para regular el contenido del

Decreto-ley.

2. Se aprecia la existencia de extraordinaria y urgente necesidad para aprobar

este decreto-ley.

3. En cuanto al contenido del Decreto-ley, este se adecua a la Constitucion y al
Estatuto de Autonomia de Canarias, asi como al resto del ordenamiento juridico que
le es de aplicacion, sin perjuicio de las observaciones formuladas al mismo en el

Fundamento VII del presente Dictamen.
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